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Resumen

En el presente documento se presentan los resultados de un analisis comparativo realizado para 13 paises
de América Latina en el marco de la cooperacion CEPAL-EUROsociAL, considerando una breve
descripcion de la forma de organizacion territorial, la estructura institucional de las politicas territoriales
y las principales estrategias, planes o politicas identificadas a nivel nacional.

En la primera seccion se entrega una breve sintesis del andlisis comparado de las principales
politicas, planes y estrategias nacionales de desarrollo regional, buscando identificar los principales
elementos comunes y las diferencias de énfasis.

En segundo lugar, se presenta una discusion sobre algunos aspectos conceptuales relevantes para
el andlisis de las politicas de desarrollo regional. Se considera en particular una discusion sobre los
conceptos de cohesion social, econdmica y territorial y sus vinculos con las ideas de desarrollo
territorial, convergencia y politicas de cohesion en general.

Finalmente, se entrega una caracterizacion por pais de las formas de organizacidn territorial, el
marco institucional de las politicas de desarrollo regional y de las principales estrategias nacionales de
desarrollo regional recientes. Si bien se reconoce que en cada pais existen diversas iniciativas de
politicas publicas con dimension territorial, y que se radican en variados organismos publicos, se ha
privilegiado en esta ocasion aquellas que tienen como caracteristica principal una vinculacion con planes
o estrategias nacionales de desarrollo.
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Introduccion

Una de las caracteristicas mas visibles de América Latina y el Caribe es la fuerte brecha existente en
niveles de desarrollo econdmico y social entre lugares en un mismo pais. Existen lugares donde la
poblacion goza de una calidad de vida similar a la que se tiene en paises desarrollados, junto con lugares
donde la poblacion tiene una calidad de vida muy inferior. América Latina tiene gran cantidad de
regiones con poca poblacion y bajo peso econémico, y un pequefio numero de regiones que concentran
gran parte de la poblacion y la produccion.

El desarrollo regional/cohesion territorial es un tema que estd emergiendo o volviendo a las
agendas nacionales latinoamericanas de gobierno, y que de forma creciente esta adquiriendo la atencioén
de analistas y de tomadores de decision. La implementacion de politicas nacionales que propicien la
convergencia territorial y que logren un desarrollo territorial equilibrado, sustentable e incluyente, se
hace cada vez mas necesario para el progreso de los paises.

El nuevo interés por la dimension territorial del desarrollo a nivel de las agendas nacionales,
visible con mayor nitidez desde comienzos de los 2000, tiene como fundamento un conjunto de factores
objetivos que han emergido en la ultima década y que requieren de una aproximacion territorial mas
explicita desde el nivel nacional de las politicas publicas. Entre ellos pueden mencionarse los desafios en
materia de desigualdades sociales, de competitividad territorial y de sustentabilidad ambiental.

Es con este proposito que EUROsociAL, en conjunto con el ILPES, se encuentran trabajando en la
sistematizacion y analisis del estado actual de las estrategias, planes o politicas nacionales de desarrollo
territorial en América Latina y el Caribe, con el objetivo de colaborar con los paises de la regiéon en sus
procesos de dialogo y cooperacion sur-sur y de cooperacion entre la Unidén Europea y América Latina.

Para estos efectos se elaboraron un conjunto de estudios que abordaron dos grandes temas:
a) Politicas nacionales de cohesion territorial y b) Estado actual de las estadisticas sub-nacionales en los
ambitos sociales y econdémicos. Este esfuerzo se complementd con otro estudio solicitado al European
Policy Research Center, de la Universidad de Strathclyde, en el que se analizd la situacion de las
politicas de desarrollo territorial en Europa.

En este trabajo se consideran por tanto los resultados principales para el primer tema considerado
y que constituyen un punto de partida para analisis mas detallados en el futuro.
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. Sintesis analisis comparativo

El analisis de los trece casos considerados en este informe permite comprobar claramente que el
problema de las brechas o desigualdades socio-espaciales es identificado como un aspecto central para el
desarrollo de los paises ya que en todos ellos se destacan objetivos tales como lograr mayor equilibrio,
balance, integracion o cohesion territorial y asimismo estdn en proceso de elaboracion o
implementacion diversas estrategias nacionales para enfrentarlas.

En este contexto, resulta interesante destacar el hecho de que tanto en la interpretacion de las
causas u origenes de las desigualdades territoriales, asi como de sus impactos, se observan ciertas
diferencias entre paises. En efecto, en algunos casos estas desigualdades se identifican como barreras
para mayores grados de competitividad y por tanto para un mayor crecimiento econdémico nacional. En
otros casos, las desigualdades se perciben como un obstidculo para el logro de mayores niveles de
autonomias locales y de profundizacién democratica. Finalmente, otros enfoques combinan argumentos
de justicia social, legitimidad politica y eficiencia econdmica.

Esta diversidad de argumentos sobre la naturaleza e impactos de las desigualdades socio-espaciales
tiene como expresion enfoques también diferenciados en cuanto a los principales lineamientos o estrategias
propuestos para enfrentarlas.

En esta breve sintesis comparada se analizaran algunas dimensiones en las cuales pueden
apreciarse algunas de estas diferencias de énfasis.

A. Contextos institucionales variables

Un primer aspecto a destacar tiene que ver con los contextos institucionales variables en los que se
disefian, implementan y monitorean las recientes politicas, planes o estrategias nacionales de desarrollo
regional, lo que puede explicarse por la trayectoria histdrica de cada pais en materia de organizacion de
los procesos de planificacién’, asi como por enfoques de politicas territoriales més recientes.

' Al respecto ver Leiva, Jorge (2010) Instituciones e instrumentos para la planificacion gubernamental en América Latina, CEPAL-

IPEA, Brasilia.

11
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De los casos analizados es posible identificar cuatro tipos de situaciones o contextos institucionales.

En primer término, se observan casos en los que la conduccién completa de los procesos de
disefio, implementacion y monitoreo de planes, politicas y estrategias nacionales de desarrollo regional
radica en ministerios nacionales de planificacion. Este es el caso de Ecuador, con la Secretaria Nacional
de Planificacion y Desarrollo, SENPLADES; de Colombia, con el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP); de Costa Rica, con el Ministerio de Planificacion (MIDEPLAN); de Uruguay, con la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP); de Guatemala, con la Secretaria de Planificacion y Programacion de
la Presidencia (SEGEPLAN), de Argentina, con el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion
Publica y Servicios (MINFPLAN) y de Panamad, con el Ministerio de Economia y Finanzas.

Un segundo grupo lo conforman paises donde fueron creados ministerios territoriales especificos
a cargo del tema, como lo muestran las experiencias de Brasil, con el Ministerio de Integracion Nacional
(M), Chile, con la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE) que tiene rango
de ministerio, y México, con la reciente creacion de la Secretaria de Desarrollo Agrario Territorial y
Urbano (SEDATU). En estos casos aparecen como principales desafios la articulaciéon con los
ministerios nacionales sectoriales y el didlogo con los distintos niveles territoriales de gobierno.

En un tercer grupo de paises se observa la presencia de mas de una institucion nacional vinculada
con el proceso de elaboracion y conduccion de estrategias nacionales de desarrollo regional, estos son
los casos de Bolivia y Peru. En el caso de Bolivia, dos de las instituciones con responsabilidades visibles
en materia de desarrollo regional son el Ministerio de Planificacion del Desarrollo (MPD) y el Ministerio
de Autonomias. En el caso de Pert, junto con el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), tienen
responsabilidades la Secretaria de Descentralizacion, dependiente de la Presidencia del Consejo de
Ministros (PCM), y el Centro Nacional de Planeamiento Estratégico (CEPLAN).

Finalmente, se observa un caso especial donde la iniciativa nacional esta directamente vinculada
al ejecutivo, como es el caso del programa Territorios de Progreso, de El Salvador, que depende de la
Presidencia de la Republica a través de la Secretaria Técnica.

B. Diferencias de énfasis en algunas estrategias

La revision de los casos también permite constatar la existencia de algunas diferencias en cuanto a énfasis
estratégicos que contribuyan al desarrollo regional, las que pueden agruparse en los siguientes aspectos.

1. Competitividad, corredores o areas de desarrollo territorial

En primer término, se observa un grupo de paises que ponen el acento en politicas de desarrollo
productivo o de generacion de ventajas competitivas, por ejemplo en los casos de Colombia, Peru y
Panama. En el primero se propone como una de las acciones centrales la promocién y desarrollo de ejes
de integracién y Areas de Desarrollo Territorial buscando generar economias de aglomeracion y
articulacion entre territorios de avanzada y rezagados.

En el caso de Peru, que tiene como objetivo general lograr una ocupacion equilibrada del territorio y
la competitividad de las actividades productivas regionales, una estrategia clave es el impulso de corredores
de desarrollo, sustentados en nuevas infraestructuras y provision de servicios, un nuevo sistema de
ciudades intermedias y la promocidn de cadenas productivas basadas en potencialidades geograficas.

En el caso de Panama, si bien el plan estratégico 2011-2014 no contempla explicitamente un eje u
objetivo de desarrollo regional, se pone el acento en la promocién de un grupo de sectores productivos
estratégicos - logistica, agricultura y turismo - destacando sus especificidades regionales y las necesidades
diferenciadas por tanto de acciones de politica publica. El enfoque global se sustenta también en el
desarrollo de ventajas competitivas que permitan una mejor insercion en la economia global.

12
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2. Infraestructura de conectividad e integracion

La infraestructura aparece en la mayoria de los paises como un eje relevante de las estrategias, tanto desde
una perspectiva de integracion espacial, como de cohesion social o promocion de ventajas competitivas.

No obstante, este sector adquiere mayor centralidad en el caso de Argentina, donde el Plan
Estratégico Territorial 2016 posiciona al desarrollo de infraestructuras como el propdsito central del
plan, buscando una mayor integracion del pais.

El desarrollo de infraestructuras asociadas a procesos de desarrollo econdmico también aparece
con mucha visibilidad en los casos de Panama, Perti y Colombia, con especial vinculacion hacia la
generacion de ventajas competitivas.

Por otra parte, y dada las fuertes diferencias en materia de desarrollo social al interior de los
paises, en algunos casos se destaca la prioridad asignada a infraestructuras en materia de servicios
sociales basicos, como lo refleja el caso del programa Territorios de Progreso de El Salvador, y el
Programa para el Desarrollo de Areas Prioritarias, de México, conducida por la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL).

3. Descentralizacion de competencias y recursos

El diagndstico critico de los elevados grados de centralismo, de las fuertes brechas en materia de
competencias institucionales, y de bajos niveles de participacion ciudadana en los procesos de gestion
local, entre otros aspectos, se ha expresado en varios de los casos analizados en profundas propuestas de
descentralizacion de competencias y recursos hacia los gobiernos locales y en el fortalecimiento de
instancias de participacion de actores locales.

Como ejemplos de esta preocupacion pueden sefalarse los Planes Nacionales de
Descentralizacion de Ecuador y Peru asi como la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion de
Bolivia. Todos ellos buscan fortalecer las instituciones sub-nacionales de gobierno, principalmente a
partir de transferencias de competencias y recursos, que permitan mejorar las capacidades de gestion.

Cabe sefialar que en los casos de Ecuador y Bolivia, la descentralizacion se inserta en un proceso
de cambios que propone explicitamente cambios estructurales en el modelo de desarrollo vigente a
partir, por ejemplo, de modificaciones sustantivas en materia de la matriz productiva y de la insercién
socio-politica y econdmica de los pueblos indigenas.

Un caso especial es el de Uruguay, que a partir de la Ley 18.567 de Descentralizacion Politica y
Participacion Ciudadana, de 2009, crea el tercer nivel de gobierno y administracion, el Municipio. Con
esta ley se generan 89 municipios al 2010 y otros 11 a partir de 2015.

4. Mayor articulacion y/o gobernanza nacional-subnacional

Otra perspectiva visible en algunos de los casos estudiados es el énfasis en el mejoramiento de las
coordinaciones institucionales, tanto en el nivel nacional de gobierno como entre los diferentes niveles
territoriales. Este énfasis aparece especialmente en los casos de Brasil, con su Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional, que busca fortalecer los procesos de articulacion y diadlogo entre el nivel
federal, estadual y municipal.

Esta preocupacion esta presente también en los procesos en curso de elaboracion de nuevas politicas
nacionales de desarrollo regional en México y en Chile. En el primer caso, dado su caracter de Republica
Federal, aparece como un requisito central, la necesidad de didlogo y coordinacion entre los distintos
niveles territoriales de gobierno, lo que se expresa en la propuesta de un Federalismo cooperativo.

En el caso de Chile, modificaciones legislativas recientes han expandido las capacidades de decision
de los gobiernos regionales en materia de inversiones y gasto publico —los que no obstante aiin cuentan con
una autoridad nombrada por el presidente de la reptiblica— por lo que el actual proceso de elaboracion de la
Politica Nacional de Desarrollo Regional tiene como desafio dar cuenta de este nuevo escenario.

13
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5. Formas de financiamiento

Atn cuando en este informe no se ha abordado el tema del financiamiento de las recientes politicas y
estrategias nacionales, aspecto que sera profundizado en proximos estudios, pueden avanzarse algunos breves
hechos estilizados al respecto. Una sintesis general permite apreciar una diversidad de fuentes de
financiamiento en los paises analizados, las que pueden agruparse preliminarmente en las siguientes formas:

e Fondos Nacionales de Desarrollo Regional, como lo muestran las experiencias de Chile y e;
Estado Plurinacional de Bolivia.

e Incentivos fiscales para territorios especiales, como en los casos de Manaos en Brasil, y
regiones extremas del norte y sur de Chile.

e Fondos especiales de cooperacion internacional, como el programa Uruguay Integra.

e Regalias mineras, como en los casos de Colombia y Peru, con base en hidrocarburos y mineria
extractiva principalmente.

e Bancos especiales de desarrollo, como el caso del Banco del Nordeste de Brasil.

e Finalmente, en otros casos el financiamiento se expresa en términos generales en los
presupuestos generales de la nacion.

e Finalmente, se entregan algunos elementos resumidos respecto de sus principales objetivos y
ejes centrales de cada iniciativa

A modo de sintesis general en la siguiente tabla se presenta un resumen de las principales politicas,
planes y/o estrategias nacionales de desarrollo regional vigentes identificadas en los trece casos de estudio.

En ella se identifica en primer término la division politica administrativa oficial de cada pais
desde la entidad territorial mayor a la menor. Al respecto debe subrayarse la gran diversidad existente
entre los paises de América Latina para cada nivel territorial, tanto en términos de superficie y poblacion
como en lo referido a competencias y recursos, lo que implica que deben considerarse con cautela las
comparaciones inclusive para similares niveles de las divisiones politico administrativas.

A continuacidon se identifican las principales iniciativas nacionales en materia de desarrollo
regional, encontrandose algunas de ellas todavia en proceso de elaboracidn, junto con las instituciones
nacionales encargadas de su disefio, implementacién y monitoreo.

Finalmente, se entregan algunos elementos resumidos respecto de sus principales objetivos y ejes
centrales de cada iniciativa.

14
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] CUADRO 1
POLITICAS, ESTRATEGIAS NACIONALES DE DESARROLLO REGIONAL

Organizacion territorial

Estrategia, Plan o Politica
Nacional

Institucién coordinadora

Objetivos o principios
nucleares

Ejes centrales
de la Politica

Autonomia,

26 Estados Politica Nacional de Ministerio de Integracao descentralizacion, Federalismo cooperativo.
Brasil 1 Distrito Federal Desenvolvimento Regional Secretaria de coordinacion, cooperacion. Equidad. Competitividad.
5,568 Municipios PNDR Il Desenvolvimento Regional Equidad, cohesion y Gobernanza multinivel
solidaridad regional
Ministerio de Planificacion
23 Provincias + 1 Ciudad Politica Nacional de Federal, Inversion Publica y S -
i ) o . Equilibrio, integracion,
) Autonoma de Buenos Aires Desarrollo Territorial servicios . o
Argentina . o . sustentabilidad y justicia Infraestructura
528 Departamentos Plan Estratégico Territorial Subsecretaria de social. Policentrismo
2,274 Gobiernos locales 2016 Planificacion Territorial de la '
Inversion Publica
Plan Nacional Buen Vivir
Estrategia Territorial Equidad interterritorial Desconcentracion y
Ecuador 24 Provincias Nacional Secretaria Nacional de Coh?asién territorial Esta.do descentralizacion del
221 Cantones Plan Nacional de Planificacion y Desarrollo L I Estado. Transformacion
: R policéntrico. Plurinacional . ;
820 Parroquias Descentralizacion de matriz productiva
(2012-2015)
24 Departamentos +1
Provincia Constitucional (25 Plan Bicentenario 2021 Secretaria de .
; ; ) o Descentralizacion de
gobiernos regionales) Eje 5 Descentralizacion. Competitividad. Desarrollo competencias y recursos
Pert 195 Municipalidades Plan Nacional de CEPLAN. pet . P y :
T o T . equilibrado e integral Infraestructura. Clusters,
provinciales Descentralizacion Ministerio de Economia y cadenas productivas
1,840 Municipalidades (2012-2016) Finanzas P
Distritales
Ejes de integracion y
32 Defpa.rtamen'.(os 1 . Departamento Nacional de areas de desarrollo
Distrito Capital Plan Nacional de Desarrollo Planeacion territorial
Colombia 104 Provincias o 2010-2014. . o - Convergencia territorial o
. . Subdireccion territorial y de Descentralizacion de
subregiones Capitulo II.

1,123 Municipios

inversion publica

competencias y de
recursos

Bolivia (Estado
Plurinacional de)

9 Departamentos
112 Provincias
339 Municipios

Plan Nacional de Desarrollo
2006-2015

Ministerio de Planificacion
Ministerio de Autonomias

Autonomia

Descentralizacion.
Territorializacion de las
politicas publicas
nacionales
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Cuadro 1 (conclusion)

Organizacion territorial

Estrategia, Plan o Politica
Nacional

Institucion coordinadora

Objetivos o principios
nucleares

Ejes centrales
de la Politica

31 Estados + 1 Distrito

Politica Nacional de

Secretaria de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano

(en proceso de

México Feder.lall . Desarrollo Regional Direccion General de (en proceso de elaboracion) elaboracion)
2,457 Municipios Desarrollo Regional
16 Delegaciones (DF) 9
Plan Nacional de S e .
Costa Rica g1Pcr:(;vnitnC:;ri]238 (gfosaurg{gi?y{g,?;é s Mlzrségr:joedlflaﬁ:ﬁgggiaéﬂon Desarrollo inclusivo entigggglseghrgf:ct%g;es.
P PND) 9 Regional Mejorar coordinacion
Oficina de Planeamiento . - .
19D P Articulacién de politicas
Uruguay . .e.partamentos Programa Uruguay integra Y resupuefto Cohesion territorial nacionales con iniciativas
89 Municipios (100 en 2015) Area de Politicas o
o de base terriitorial
Territoriales
Secretaria de Planificacion
Plan K'atun Nuestra y Prograr_naao_n de la
22 Departamentos Presidencia. . (en proceso de
Guatemala 334 Municioios Guatemala 2032. Subsecretaria de (en proceso de elaboracion) elaboracién)
P (En proceso de elaboracion) e,
Planificacion y
Ordenamiento Territorial
Presidencia de la
Republica. Secretaria de
Asuntos Estratégicos. . PP
14 Departamentos . P e Articulacion institucional y
El Salvador 262 Municipios Territorios de progreso Secretaria Tegnlca y Participacion ciudadana Participacion Ciudadana
Subsecretaria de
Descentralizacion y
Desarrollo Territorial
- Plan Estratégico 2011-2014,  Ministerio de Economia
. 15 Provincias y Finanzas. e -
Panama LS Programa de Desarrollo del . L7 P Competitividad Infraestructura. Educacion
262 Municipios .. Direccién de Planificacién
Darién (PRODAR.) .
Regional
15 Regiones . . .
Chile 54 Provincias Politica Nacional de Subsecretaria de Desarrollo (en proceso de elaboracion) (en proceso de

346 Comunas

Desarrollo Regional

Regional y Administrativo

elaboracion)

Fuente: Elaboracién propia.

Nota: Las fuentes de informacion para cada pais se encuentran en la bibliografia anexa.

61 oN [BHOJLLIS T, O[[OLIESS( QLSS - TVdHD

***soreuoroeu seonijod £ ser3ojensyg



CEPAL - Serie Desarrollo Territorial N° 19 Estrategias y politicas nacionales...

ll. Cohesidn territorial: fundamentos conceptuales

A. Pertinencia/problematica

La importancia del analisis de la cohesion territorial estriba en la naturaleza de las condiciones de
desarrollo de los paises latinoamericanos, marcados por constituir la region mas desigual del mundo. La
naturaleza de esta inequidad se hunde en razones histéricas que se expresan en un conjunto de indicadores
y comportamientos econdmicos del desarrollo, que marcan el dilema que fundamenta la reciente adopcion
de criterios de cohesion, como parte de las politicas publicas. En esta seccion se hace una revision de los
principales fundamentos o diagndsticos sobre la naturaleza desigual del desarrollo.

1. Crecimiento, distribuciéon y asimetrias

América Latina presentd, durante el periodo previo a la ultima crisis financiera, un comportamiento de
crecimiento econdmico y estabilidad que se vio reflejado en un significativo descenso de los indices de
pobreza. En los ultimos cuatro afios de crisis economica, el comportamiento macroeconomico de la
region ha puesto en evidencia el avance logrado en términos de una institucionalidad que ha permitido
enfrentar la crisis sin mayores traumatismos en los agregados macroeconomicos, tal como habia
ocurrido en crisis anteriores”.

Sin embargo, este comportamiento favorable, en medio de dificiles condiciones de entorno
econdémico global, no se reflejé en la reduccion de los altos indices de concentracién y pobre efecto
redistributivo de la riqueza generada. Desde los afios ochenta del siglo pasado, se ha hecho énfasis en la
importancia de alcanzar altos niveles de crecimiento como condicion para sentar las bases del desarrollo.
Esta fue la promesa neoliberal y parte fundamental de las recetas del Consenso de Washington. Hay una
condicidén estructural en el modelo de desarrollo econdmico latinoamericano que hace que el crecimiento
y la generacion de la riqueza no tengan efectos redistributivos. Este es el principal dilema del desarrollo
latinoamericano, al cual las politicas atin no logran encontrar una respuesta adecuada.

2 Ver CEPAL (2013) Panorama Social de América Latina.
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El modelo capitalista que impera en los paises latinoamericanos, fundamenta el principio
redistributivo por medio del mecanismos basico del empleo como el principal transferidor de ingreso y
renta, que debe tener como consecuencia el incremento de la demanda agregada y la generacion de un
circulo virtuoso de crecimiento econdmico, mayor consumo, mayor producciéon y mejores empleos con
mejores ingresos. Esta no es la realidad de la economia de nuestros paises, debido a la inexistencia de
mecanismos de conexion entre las inversiones y ampliaciones de la produccién y la dindmica de
expansion de mercados laborales de mejor calidad.

La baja capacidad distributiva del mercado, no ha sido atenuada por las politicas publicas sociales
compensatorias y redistributivas, reforzando una estructura estable de desigualdad inercial que no se
altera significativamente en el largo plazo.

Esta situacion se expresa en diferentes formas de desigualdad, esto es, de desequilibrios en la
distribucion de los beneficios del crecimiento econdmico, lo cual genera una condicién de segmentacion
que impide la movilidad ascendente en la escala economica.

La mas evidente desigualdad es la que se presenta entre personas y hogares, que se expresa en
sociedades duales, con extremos de pobreza y riqueza, acompafiadas por una estrecha proporcion de clase
media. Las distancias de ingreso entre los mas pobres y mas ricos, son significativamente mayores que en
cualquier otra regién del mundo, sean estas de mayor o menor nivel de desarrollo econdmico. Pero las
diferencias no se limitan al ingreso, sino que se expresan en diferencias de acceso a oportunidades de
diferente tipo, a acceso a los bienes publicos, a la educaciéon y a la garantia de derechos fundamentales.
Incluso se presentan diferencias marcadas en el acceso a la justicia y al ejercicio politico de representacion.

Se ha entronizado una verdadera cultura de la desigualdad que hace que sea socialmente aceptado

en el imaginario colectivo, la existencia de estas diferencias. Si bien existen diferencias entre los paises,
. , . , . .3
con pocas excepciones, este es el patron predominante en América Latina.

La desigualdad va mas alla de las personas y los hogares, individualmente considerados. Hay
grupos especialmente vulnerables a condiciones de desigualdad, por razon de su raza, género y edad. Las
poblaciones originarias de América y las afrodescendientes, representan unos de los grupos con mayor
grado de desigualdad. Existe una discriminacion de profundo arraigo historico de la sociedad mayor,
como un residuo de modelos coloniales, hacia estos grupos de poblacién, generando mecanismos de
inequidad que se reflejan en niveles muy bajos de ingreso, barreras de acceso a las oportunidades de
mercado y a las mismas politicas ptblicas. Otro grupo que sufre condiciones particularmente intensas de
desigualdad son las mujeres, con la presencia de barreras objetivas para un acceso igualitario con los
hombres, violencia y falta de oportunidades. Igualmente se presentan evidencias de desigualdad hacia
jovenes y poblacion de la tercera edad.

Otra de las dimensiones de la desigualdad puede ser mads polémica, pero es igualmente
contundente. Se trata del desequilibrio existente en la remuneracion desigual que tienen los factores
productivos. Diversos estudios muestran que las distorsiones e imperfecciones de los mercados se
traducen en que la retribucion al capital es inequitativamente mayor que el factor trabajo. No es tan facil
dilucidar la forma como, ante serios problemas de productividad de los factores, estos se reflejan en
inequitativas formas de retribucion.

Una de las mas claras evidencias de esta desigualdad es la elevada informalidad de los mercados
laborales en los paises latinoamericanos, no obstante mostrar en afios recientes una reduccién
importante, lo cual, en forma relativa a otras regiones del mundo, es evidencia de la precarizacion del
trabajo’. Un ejemplo extremo lo constituye la evidencia en algunos paises de la existencia atn de trabajo
esclavo. El caso de la tierra presenta particularidades similares a las del capital, dada la caracteristica
especulativa que ha alcanzado en muchos paises de la region.

*  Ver CEPAL (2010) La Hora de La igualdad. Brechas por Cerrar, Caminos por Abrir; y CEPAL (2012) Cambio Estructural para la
Igualdad. Una Vision Integrada del Desarrollo.
* Ver OIT (2013) Panorama Laboral 2013 de América Latina y el Caribe, OIT, Lima.
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Finalmente, como expresion sintética de las anteriores desigualdades, existe una expresion
territorial que se manifiesta en las diferencias geograficas en la distribucion de la pobreza, marginalidad
y oportunidades. Mas alla de las condiciones naturales, como pueden ser zonas naturalmente aisladas o
zonas de alta aridez, o de las ventajas comparativas de unas localizaciones sobre otras, existe un
componente significativo de desigualdad en contra de zonas geograficas en particular. La mas clara
evidencia de este patron es lo ocurrido entre las areas urbanas y rurales, e inclusive entre las mismas
areas urbanas entre si. Es evidente la enorme concentracion de inversion publica en infraestructura en los
grandes centros urbanos de América Latina, lo cual sin duda, discrimind en contra de otras regiones,
generando un fenomeno inducido de deterioro de unas regiones en beneficio de otras.

Pero hay una relacion adicional de propension a la discriminacidn de territorios particulares, como
reflejo de las desigualdades por concentraciones particulares de grupos poblacionales particularmente
vulnerables, en los casos de regiones predominantemente indigenas o campesinas.

Las desigualdades son expresion de asimetrias en el acceso a las condiciones basicas para el
desarrollo, lo cual genera un circulo vicioso de discriminacién. A menor acceso, menores oportunidades
y por tanto menor acceso. El desarrollo trae consigo un espiral enddgeno de posibilidades de desarrollo,
creando circulos asimétricos de grupos o territorios, generando mecanismos de reproduccion de la
pobreza y la desigualdad. Los diferenciales de capacidades son, a su vez, causa y consecuencia de las
asimetrias entre grupos sociales y territorios.

Existen asimetrias estructurales cuando las dotaciones para grupos poblacionales o territorios,
generan frenos permanentes para desarrollar el potencial productivo y de crecimiento. Las dotaciones
naturales son la primera fuente de asimetria, lo cual es muy evidente en las zonas rurales basadas en
modelos primarios de explotacion de recursos naturales. Los capitales naturales, humanos o sociales no
se distribuyen homogéneamente en el espacio nacional de un pais. De esta distribucion surgen
estructuras desiguales que determinan los patrones 1dgicos de asimetria.

Pero las politicas publicas pueden ser igualmente inductoras de asimetrias cuando estas actian como
reforzadoras de las condiciones estructurales de desigualdad. Es evidente que el Estado tiene una alta
influencia, por medio de las inversiones diferenciales, en las capacidades de grupos, particularmente
cuando estos tienen la capacidad de cooptar al Estado, y territorios para acceder en forma equilibrada a
bienes publicos, infraestructura o redes de innovacion. En el desarrollo regional son multiples los ejemplos
de modelos que han reforzado las asimetrias, destacandose el caso de las areas metropolitanas gestadas por
politicas publicas que favorecieron la concentracion poblacional como parte del modelo de
industrializacion, particularmente intenso en la primera mitad del siglo XX.

En un entorno de desigualdad se generan modelos bipolares con condiciones extremas en cada
una de las puntas de la distribucion. Estas condiciones duales, que no permiten un continuo de
movilidad, sino segmentaciones refractarias al cambio, se constituyen en barreras estructurales al
desarrollo. Existen diversos tipos de dualismo en la base econémica.

Como se ha mencionado, la distribucion del ingreso aparece como uno de los rasgos
caracteristicos de las economias latinoamericanas. La casi totalidad de paises latinoamericanos presentan
altos grados de concentracion, con extremos distantes, donde conviven grupos de poblacidon con ingresos
equivalentes a los mas altos ingresos de un pais desarrollado, con una alta proporcién de poblacién con
ingresos por debajo de las condiciones minimas de subsistencia. Las medidas de concentracion y de
distancia son la expresion de mundos cualitativamente diferenciados, que se expresan en una
convivencia necesariamente conflictiva. Las ciudades latinoamericanas se caracterizan por estos
patrones de zonas de altos ingresos, como enclaves, dentro de amplisimos grupos de marginacion y
pobreza. Esta condicion de ruptura social es un rasgo distintivo de la realidad social latinoamericana.

El resultado de este patron de ingreso, es una estructura de consumo igualmente dual. Los
mercados se segmentan de forma simétrica con estas distribuciones de ingreso, en dos tipos de economia
que conviven, pero que no se integra. En un extremo de la curva de consumo se genera una cultura
consumista que responde a mercados de altisima elasticidad al ingreso, y se expresa en espirales de
consumo suntuario, donde el motor de crecimiento se basa en estrategias para generar nuevas
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necesidades de consumo y la expansion de mercados con poca capacidad de dinamizar el aparato
productivo. En el otro extremo se encuentra una economia de supervivencia, con muy baja capacidad
adquisitiva, en mercados con serias restricciones al crecimiento. El crecimiento de una clase media,
como patrén dinamizador caracteristico de las sociedades desarrolladas, sigue siendo una ausencia en el
modelo dual latinoamericano. Es cierto que se han presentado periodos cuando esta clase media ha
tenido avances, pero su sostenibilidad es fragil atin, como lo indican los efectos de la actual crisis
economica que le ha golpeado significativamente.

La productividad es otro de los espacios en los cuales se hace evidente la situacion dual de la
economia en la regién. En América Latina se encuentra simultaneamente la presencia de altos niveles de
productividad en una economia empresarial de gran factura, sea por la via de la maquila o de grandes
corporativos nacionales y multinacionales. En la industria, la agricultura o los servicios, los paises
analizados cuentan con modelos de altisimo desempefio, capacidad competitiva en los mercados
internacionales y enlazamientos exitosos dentro de cadenas de valor de muy alta productividad.

Pero en el otro extremo se encuentra una gran cantidad de empresas con serios problemas de
productividad, poca capacidad para insertarse en mercados competitivos, apenas en los niveles de subsistencia
y fuera de los circuitos de valor agregado de la economia mas dinamica. Los extremos de la productividad se
constituyen en otro de los factores claros de la desigualdad y las asimetrias mencionadas, expresando la
ausencia de canales de movilidad de las empresas para el logro de un incremento real de la productividad
general de la produccidn, al igual que limita los incentivos y estimulos para los incrementos sustantivos de la
productividad y eficiencia econdmica, por restricciones a la competitividad.

Otra de las manifestaciones de la dualidad de la economia latinoamericana es la, ya mencionada,
informalidad de los mercados laborales. En las tltimas décadas el incremento en el empleo se ha dado en
los sectores informales, antes que en los mercados laborales mas institucionalizados. La ausencia de
contratos, derechos laborales limitados, acceso restringido a la seguridad social y precariedad en las
capacidades de negociacion, han hecho que el tema del empleo adquiera una importancia sustantiva,
dado que es extraordinariamente limitante como mecanismo redistributivo. En el extremo opuesto, se
encuentran estructuras de enormes privilegios para una minoria de trabajadores con condiciones
particularmente favorables, representada por burocracias publicas, tecnocracia o niveles ejecutivos de
grandes empresas. Estas diferencias son expresion, nuevamente de modelos duales, que no tienen
mayores capacidades para establecer canales de movilidad laboral y, por tanto, social.

B. Cohesion sociallecondmica

Ante las bases de desigualdad en los procesos analizados, se reconoce el esfuerzo realizado por los
paises latinoamericanos con el proposito de enfrentar las debilidades del modelo en cuanto a los pobres
resultados en términos de Optimos sociales del desarrollo. Las estrategias para corregir estos
desequilibrios se centran en politicas sociales y econdmicas que abren la perspectiva de la cohesion
como un propodsito central.

1. Barreras al desarrollo

El principal instrumento de intervencion, dentro de las estrategias de desarrollo econdmico recientes, ha
estado ligado a la politica y al gasto social que el Estado realiza con el propdsito de compensar los
desequilibrios a los que el mercado no ha tenido capacidad de respuesta. Dentro de estas politicas es
necesario diferenciar los componentes basicos de los derechos sociales, como salud, prevision social,
educacion y vivienda, que tienen un caracter general y concentran un componente sustantivo del gasto
publico, de las acciones contingentes de focalizacion en poblaciones vulnerables y marginadas.

La provision de servicios sociales se considera como uno de los espacios de mayor avance en América
Latina, como puede verse en los indicadores de necesidades bdsicas insatisfechas, desarrollo humano y
calidad de vida, los cuales han mostrado avances sustanciales en las tltimas décadas, en forma generalizada.

Pero las condiciones de marginalidad de grandes grupos poblacionales y regiones, impiden el
acceso pleno a los sistemas sociales, requiriendo de la formulacion de politicas especificas para la
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atencion a la pobreza y lucha contra la discriminacion. Si bien, estas estrategias forman parte de las
politicas sociales, sus estrategias de focalizacion y diferenciacion les dan caracteristicas particulares que
requieren de esquemas normativos e institucionales especiales.

La definicion de pobreza tiene aproximaciones particulares de acuerdo con las diferentes
concepciones y marcos desde los cuales se analice. En la actualidad predomina la vision oficial de la
pobreza desde una perspectiva econdmica, que la define en términos de capacidad de consumo,
estableciendo una cota minima de ingreso que permite acceder a los bienes y servicios basicos de una
canasta normativa, en otros términos, pobre es aquel que no tiene la posibilidad de adquirir en el
mercado su sustento basico para una vida digna. Sin embargo, hay otras perspectivas politicas y
sociologicas que incorporan al concepto de pobreza otras dimensiones entre las que se encuentran las
oportunidades, el reconocimiento y la pertenencia a un grupo, como componentes claves del concepto de
una vida digna, lo cual no se encuentra en el mercado.

Pero el aspecto mas relevante, para la discusion sobre la cohesion, radica en la concepcion
neoliberal de la pobreza como un problema de capacidades individuales y la responsabilidad del Estado
para compensar o superar los déficit individuales con mayores capacidades y mejores oportunidades, frente
a una concepcion basada en el reconocimiento de la pobreza, no como un problema individual, sino
colectivo, como un problema social. Esto implica una vision diferente, entre la que asigna un cardcter
estructural de la sociedad que no tiene un propdsito integral de beneficio general, sino que concibe el
esfuerzo individual como el mecanismo para atender la marginacion y la pobreza y otra que entiende la
pobreza como un problema de la sociedad en general. No es menor la diferencia, en términos de sus
implicaciones en el desarrollo del concepto de cohesion.

La tendencia en las politicas innovadoras de algunos de los paises de América Latina, como el
caso de Brasil o los paises que promueven modelos socialistas mixtos, como Ecuador, indican una
tendencia hacia anteponer el sentido garantista de derechos, como una responsabilidad social, colectiva,
a la consideracion individualista de la pobreza como problema de la poblacion afectada.

El modelo de desarrollo econdmico, basado en el sector privado como generador de riqueza,
cuenta con sistemas de distribucién para que el conjunto social acceda a condiciones adecuadas de
bienestar, por la via del empleo y la provision de bienes y servicios, principalmente, y un sistema de
politica social de caracter redistributivo basado en sistemas impositivos que permiten al Estado
proporcionar los bienes publicos complementarios. La discusion sobre el Estado de Bienestar que hemos
referido, puede sintetizarse en la discusion sobre cudnto de cada uno de estos componentes proporciona
el balance adecuado, dadas unas condiciones particulares de desarrollo.

El problema de la exclusion, como componente de la pobreza, pero no exclusivo de ella, refleja
las condiciones estructurales que impiden a grupos de poblacion a acceder a las dindmicas econdmicas
redistributivas del mercado, particularmente a mercados laborales eficientes, o a las politicas sociales
provistas por el Estado. Es justamente este uno de los mas graves problemas que aqueja a América
Latina, la exclusién como caracter distintivo de modelos de crecimiento econdomico con precarios
mecanismos inclusivos. Este es el drama del crecimiento sin empleo, que afecta no sélo a los paises en
desarrollo, sino que es uno de los graves efectos de un modelo especulativo de crecimiento que se
encuentra en los cimientos de la actual crisis mundial.

La inclusiéon economica es, por tanto, una de las mayores preocupaciones de las politicas de
desarrollo. La definicién de las mejores opciones de inversion o la estructuraciéon de modelos de
produccion, ha estado dependiendo de una vision restringida de competitividad, donde el principio
neoliberal de crecimiento como sustento del desarrollo, se choca con la realidad de que no cualquier
crecimiento genera desarrollo. En otras palabras, el crecimiento con exclusion no genera desarrollo, pero
al tiempo, se convierte en factor que lastra el crecimiento.

Pero también en el acceso a los servicios sociales provistos por el Estado, se presentan procesos
de exclusion. La terciarizacion, es decir, la privatizacion de la provision de los servicios sociales, que fue
otro de los legados de los afios noventa y del principio de reduccion del Estado, ha mostrado diferentes
mecanismos de exclusion, que hacen que sus coberturas sean reducidas, como ocurre con la prevision y
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seguridad social, por ejemplo. La exclusion en los sistemas sociales es, por tanto, uno de los problemas
generalizados en nuestros paises, que han obligado a diferentes estrategias complementarias, de altos
costos, para balancear un sistema compensatorio ineficiente.

Mas alla de la inclusion econdmica, en el escenario del mercado, y la inclusion social, en el
escenario de los sistemas de servicios sociales, existen otros espacios determinantes del desarrollo,
referidos a la inclusién como pertenencia a grupos sociales, a comunidades de diverso tipo o a territorios
propios. La afiliacion a un grupo social se constituye en un fundamento clave del bienestar y fuente de
oportunidades y reconocimiento. Esto incluye las posibilidades reales de participacion y representacion
politica, con las cuales se incide en el escenario y las rutas del desarrollo.

La inclusidon economica, social y politica, permite procesos de movilidad social dentro de un
grupo o una linea de bienestar, que asocia el proyecto individual de bienestar con un proyecto colectivo
de desarrollo. Mayor bienestar dentro del grupo al cual se pertenece, con él y gracias a €l, es parte
esencial de la inclusion como condicion basica para el desarrollo.

2. Lacohesion

En este marco de reflexion sobre las barreras al desarrollo, aparece la cohesidn como un concepto
emergente, de indiscutible atractivo refrescante de las discusiones sobre politicas publicas asociadas al
desarrollo. El origen del concepto, asociado a las politicas publicas, se encuentra en Europa donde el
proceso historico de consolidacion de su unidad comunitaria ha puesto de relieve las enormes diferencias
existentes entre sus territorios y naciones y la necesidad de enfrentar, simultaneamente, la integracién y
el fortalecimiento de sus territorios.

No deja de ser un concepto polisémico que es necesario abordar cuidando su contribucion o
cualificacion al sentido del desarrollo. Como ha sido referido en este documento, la inclusion dentro de un
sistema economico productivo, un sistema social y un espacio politico de representacion, pueden ser
considerados como los principios del desarrollo. El concepto de inclusion, hace referencia a una relacion
entre un individuo y la sociedad a la cual pertenece, donde tienen lugar las dinamicas de los sistemas
mencionados. El concepto de inclusion parece suficiente para establecer las bases de un desarrollo con
bienestar y es un mecanismo objetivo claro de caracter economico, social y politico. jPor qué parece
necesario un concepto, como la cohesion, que vaya mas alla de la inclusion?

Habria varias formas de abordar esta pregunta, pero se puede traer nuevamente la reflexion sobre
el sentido individual o colectivo del desarrollo. Una vision de caracter individualista, en extremo liberal,
es que el desarrollo de una sociedad es la suma del bienestar de sus individuos, lo cual se logra a través
de los mecanismos de inclusion ya discutidos. Nada podria agregar el concepto de cohesion a esta
vision. Sin embargo, si se asume un sentido colectivo, donde el desarrollo se entiende como un proceso
armoénico general, que considera el bienestar de los individuos, pero reconoce un continente social,
colectivo, grupal, incluso territorial, que lo alberga.

En este marco, la cohesion suma al concepto de la inclusidn el de pertenencia a un grupo, y la
cohesidn, a diferencia de la inclusion, se refiere a ese grupo. CEPAL ha definido la cohesidn en este
mismo sentido, usando la inclusion y pertenencia como fundamento’. Para el presente anélisis se hace
necesario, en consecuencia, tener la referencia clara del grupo al cual se refiere la cohesion o al cual
se orientan sus objetivos.

Pero entendiendo que la inclusiéon y la pertenencia son los mecanismos de operacion de la
cohesion, falta un sentido de logro final que explique el poder convocante que ha demostrado. La
cohesion refiere a un sentido de unidad, de equilibrio interno entre un grupo o colectivo, refiere a un
sentido de solidaridad, de compromisos reciprocos entre sus miembros. La cohesion es un atributo de un
sujeto concreto, y la definicion de ese sujeto es clave en la definicién de la cohesion. Una sociedad es
cohesionada cuando hay mecanismos operantes de inclusion y sentido de pertenencia de sus miembros

> Ver CEPAL (2010) Cohesién Social en América Latina. Una Revision de conceptos, marcos de referencia e indicadores y CEPAL

(2007) Cohesion Social. Inclusion y Sentido de Pertenencia en América Latina y el Caribe, CEPAL, Santiago de Chile.
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que comparten un objetivo comun, en este caso, un objetivo de desarrollo. De alguna forma, es una
utopia orientadora de las decisiones de politicas de desarrollo.

La cohesion es en si mismo un objetivo adicional del desarrollo, que expresa una voluntad de
afirmacion como grupo, sociedad, colectivo o territorio. Esto se podria expresar en que al crecimiento, la
equidad, sostenibilidad y gobernanza, se adiciona la cohesion como meta. La expresion de la cohesion
puede no ser tan facil de identificar como las anteriores, pero su aproximacion como pertenencia e
inclusién, pueden ser un principio clave para su seguimiento.

Al tiempo, nos lo indica la experiencia europea, la cohesion es una estrategia aceleradora del
desarrollo. La razon se puede hallar en la naturaleza de un modelo de inclusion y pertenencia, que tiene
la capacidad de dinamizar los actores sociales y orientarlos en la direccién de un objetivo colectivo, un
proyecto colectivo de desarrollo.

3. Convergencia

La cohesion evoca una condicion de desigualdad, desequilibrio o asimetria, por tanto una expresion de
distancia entre los diferentes miembros del grupo o sociedad, respecto de condiciones constitutivas del
bienestar y desarrollo. La cohesion aborda estas distancias, generando mecanismos para reducirlas, esto es,
para generar convergencia que podria entenderse como un proceso de igualitarismo.

Sin embargo, la convergencia, al igual que la cohesion, no deberia entenderse como un mundo
deseable de igualdad total. La heterogeneidad social, cultural, econdmica o politica, es parte consustancial
a las sociedades posmodernas. La libertad para elegir proyectos personales o econdémicos, dentro de un
conjunto social, es una de las bases de la nueva democracia. Por ello la idea de un igualitarismo llano, no
tiene cabida. Pero esto no deberia aplicar para los principios de inclusion y pertenencia. Cada uno de los
miembros de la sociedad deberia convergir a un espacio igualitario de oportunidades para elegir, para
construir su proyecto, albergado por el proyecto colectivo.

En un sentido més amplio, la convergencia deberia expresarse como las reducciones en las brechas de
desarrollo, expresadas estas en dimensiones econdmicas, sociales o culturales. Las estrategias de cohesion,
tienen expresion concreta en politicas de convergencia que deben afrontar la solucion a las diferencias
explicadas por un acceso inequitativo, injusto podria decirse, a las oportunidades del desarrollo.

La convergencia hace referencia a una de las dimensiones claves del desarrollo, relativa al proyecto
colectivo de la sociedad, a su sostenibilidad y modelo, a sus valores, a su axiologia y fines ultimos, su
teleologia. La globalizacion, iniciada por canales econdmicos y politicos, se hace realidad en su dimension
cultural. El amplio debate sobre la presion homogeneizadora de la hiper comunicacién que forma parte del
proceso globalizador tiene mucho que ver con un proceso de convergencia, como se ha apreciado en la
sentencia amenazante del fin de la historia que se proclamaba como emblema del pensamiento tnico de la
sociedad neoliberal de finales del siglo pasado.

Pero al tiempo que la globalizacioén avanza, lo hace el resurgimiento de las singularidades, de las
expresiones y visiones nacionales, regionales y locales, defendiendo el derecho a la diferencia, poniendo
sobre la mesa uno de los mas esperanzadores mensajes para el desarrollo futuro, la universalizacion de
las culturas y las diferencias. La convergencia no puede significar la unicidad de los proyectos de
desarrollo, sino la posibilidad de un proyecto universal conformado por multiplicidad de proyectos
sociales o territoriales. La cohesion, en este sentido, sera la expresion de una sociedad diversa,
heterogénea, pero que converge a un mundo igualitario de oportunidades.

C. Una perspectiva desde el territorio

Hasta aqui se ha considerado la cohesion en la perspectiva del desarrollo econdémico y social, relativa a
los procesos entre grupos sociales o al interior de ellos. Ahora es pertinente hacer la consideracion desde
una perspectiva diferente, que incluye el sentido espacial e histérico dindmico que aporta el territorio
como categoria social. La cohesion, en sus dimensiones economica, social y politica que se ha hecho
referencia, tiene una expresion territorial.
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El territorio es la construccion historica social con referente institucional, como instancia de gestion y
dominio de un recorte espacial. El territorio es un sistema complejo que da cuenta de una forma particular de
apropiacion del espacio natural por parte de un grupo social, generando relaciones dindmicas productivas,
sociales, politicas e institucionales y una cultura envolvente que recoge los codigos, valores e identidad. El
territorio se basa en un sentido de adscripcion y pertenencia, que en ultimas se expresa en una territorialidad
que soporta la accion colectiva y posibilidades de tener un proyecto comun.

Esta categoria de gestion ha sido el fundamento del desarrollo regional desde hace décadas y ha
perfilado estrategias de significativo impacto en los modelos de desarrollo adelantados en la regién. Pero
el concepto de cohesion asociado al territorio es de mas reciente aparicion, especificamente en el entorno
de las politicas estructurales de la Union Europea.

Lo que es necesario destacar es que en el contexto latinoamericano hay una tendencia creciente a la
incorporacion del territorio como una categoria esencial en el desarrollo, tanto en términos generales como en
los ambitos sectoriales. Mas alla del desarrollo regional, que siempre lo ha tenido como referente claro, la
adopcion del denominado enfoque territorial estd formando parte de las visiones de reorientacion de las
politicas publicas en general y de la gestion de politicas particulares. Entre ellas es necesario destacar las
politicas ambientales, desarrollo rural, atencion a la pobreza, seguridad alimentaria, turismo, industria y
desarrollo tecnoldgico, como ejemplos de lo que pretende ser una nueva generacion de politicas.

En este marco, el territorio incorpora una categoria aglutinante de enorme significado para las
estrategias de desarrollo y una forma complementaria para entender la cohesion y la convergencia.

1. Brechas territoriales

El concepto de brechas territoriales aduce a las diferencias en la distribucion de las actividades y dindmicas
econdmicas en el espacio y es la expresion de la desigualdad que se genera por los procesos de inversion,
acumulacion y remuneracion de los diferentes componentes de la produccion. La naturaleza diferencial del
espacio, expresa una logica que puede ser explicada por diferentes patrones de localizacion de los recursos y
de los mercados de las diferentes actividades econdmicas. No siempre estas diferencias y heterogeneidad
pueden ser calificadas como brechas territoriales, ya que es natural la especializacion y concentracion en
cualquier espacio, generando sistemas o redes territoriales con nodos y espacios de influencia.

En un espacio geografico econdmico se estructuran diferentes tipos de aglomeraciones o
densidades de actividad econdémica y concentracion demografica, pero no necesariamente estas
concentraciones pueden ser asimiladas a territorios. La precision no es s6lo semantica y se origina en las
definiciones conceptuales que diferencian entre espacio, paisaje y territorio. Para efectos del presente
analisis se asume la definicidon de territorio como una construccion institucional, esto es, cuenta con un
reconocimiento normativo y organizacional para la gestion de su desarrollo. Un ecosistema particular,
una cuenca, una zona de frontera, un parque natural, la region de influencia de una ciudad o de un
proyecto de infraestructura puede ser un espacio, o un paisaje, integral, sistémicamente estructurado y
multidimensional, pero no es territorio si no cuenta con un reconocimiento de tipo institucional.

La importancia de esta definicion estriba en la idea de que un proyecto de territorio tiene una
categoria politica que se concreta en la posibilidad de ser gestionado como tal. Los territorios son,
entonces, categorias normativas, relacionadas con formas orgédnicas de sus elementos en esquemas de
gobernanza y ejercicio de poder. La importancia de esta precision se relaciona con la posibilidad de
identificar unidades espaciales para referenciar temas como el de rezagos territoriales. Las visiones y
aproximaciones regionales, dan cuenta de los espacios econdmicos, naturales o socio demograficos, no
necesariamente territoriales. En este sentido, las unidades territoriales se refieren a una estructura
comandada por el reconocimiento de territorio nacional, regional y municipal que hacen los marcos
constitucionales de los paises, asi como los diferentes arreglos con niveles relativos de autonomia
(macro, meso o micro regionales) que son ordenados para la gestion de componentes estratégicos del
desarrollo de cada uno de estos repartos territoriales.

Un sistema territorial, tiene la caracteristica de anidamiento jerarquico, que se expresa en un
sentido multiescalar, esto es, que cada nivel contiene al inmediatamente inferior. La nacion se conforma
de estados (departamentos, provincias, segin el caso) y estos a su vez de municipios, generando una

24



CEPAL - Serie Desarrollo Territorial N° 19 Estrategias y politicas nacionales...

simultaneidad territorial que se resuelve en mecanismos de coordinacidn, subsidiaridad y solidaridad, de
acuerdo con los principios del ordenamiento territorial.

Teniendo en consideracion esta estructura territorial, el analisis de las brechas territoriales hace
referencia a las distancias de los indicadores de desarrollo entre territorios, como espacios de gestion.
Para el proposito que nos ocupa, relacionado con politicas publicas para la cohesion territorial, focalizar
el analisis en este marco es de enorme importancia, ya que, como se vera en el analisis especifico de los
paises, esta categoria de territorio tiene un rol instrumentador clave.

Los territorios mas dinamicos, concentradores de actividad econdémica, pero al tiempo,
generadores de relaciones funcionales con otros territorios, como el caso de los distritos industriales o
las areas metropolitanas, se constituyen en polos generadores de crecimiento economico, irradiando o
vinculando actividades interconectadas en otros territorios vecinos o distantes, segun la naturaleza de
su actividad economica.

El territorio lider puede ser considerado en cualquier nivel de la escala territorial, una region o
un municipio y su funcién establecerd brechas o diferencias de inequidad, cuando la concentracion de
la dinamica econdmica se realiza sin integrar, incluir, a los territorios circundantes, o cuando lo hace a
expensas de sus recursos.

Esto significa que no todos los territorios exitosos en cuanto a crecimiento econémico, tienen la
capacidad de ser jalonadores de desarrollo, para un espacio mayor que su espacio especifico, es posible
que no dinamicen redes territoriales.

Es el concepto o categoria de espacio econdmico, desde una perspectiva de la geografia
econdémica que se refleja en modelos de analisis regional. Es el punto de partida, que busca ubicar el
tema en su relacion de pertenencia sistémica y funcional con un espacio mas amplio que puede
denominarse region. En términos geograficos y econdmicos, la regidon constituye un sistema integrado de
relaciones econdmicas, sociales y politicas, normalmente definidas con base en lugares centrales o polos
jalonadores o determinantes del desarrollo de un espacio amplio de influencia. El concepto de hinterland
se refiere el espacio de influencia de uno de estos polos o aglomeraciones que concentran los factores
determinantes del crecimiento, que establecen lazos de dominancia sobre estos espacios.

Histéricamente los centros regionales o polos jalonadores tienen un origen en las dindmicas propias de
las economias agricolas, particularmente las exportadoras que favorecieron la formacion de centros
comerciales, con especial importancia de los puertos. Sin embargo, en las fases de expansion industrial, esta
concentracion estuvo determinada por los procesos de acumulacion, favorecidas por modelos de
industrializacion inducida con una alta intervencion publica. Los espacios rurales de la economia agricola,
pasaron de ser generadores de patrones de concentracion a subsidiarios de los procesos de industrializacion.

La cuestion central del desarrollo regional radica en los factores que determinan y conforman las
aglomeraciones, muy relacionadas con las economias de escala y los rendimientos crecientes, que hacen
que se registren patrones crecientes de concentracion en zonas de mayor capacidad, en lo que podria
constituirse en un circulo virtuoso, de no ser porque dan lugar a la segunda cuestion fundamental de esta
aproximacion, las brechas territoriales o regionales. Estas brechas son la esencia de la preocupacion del
desarrollo desde la perspectiva regional, ya que el patron que se ha impuesto es el de la profundizacion
de las brechas intra e interregionales. Las estrategias de convergencia son el fundamento de las politicas
regionales que, como en el caso europeo, conducen a un macro objetivo politico denominado cohesion
territorial. Estas buscan encontrar los factores y dindmicas que permitan que las diferencias entre
territorios en términos de ingreso, inversion y calidad de vida tiendan a reducirse. Es parte esencial de la
discusion sobre las diferencias entre las precarias condiciones de vida rurales, frente a las urbanas, de
zonas marginales frente a los centros.

Este marco analitico permite entender y, por tanto, prever formas mads efectivas, realistas y
pragmaticas de enfrentar las brechas, que tradicionalmente son vistas y tratadas tan sélo es sus
dimensiones internas, en forma aislada de su entorno regional. Esto se expresa en las dificultades
intrinsecas para enfrentar la diversidad y heterogeneidad, mas alla de aspectos culturales, demograficos o
sociales internos, considerando el tipo de insercion en un marco regional.
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Por ejemplo, un espacio rural, definido por criterios de densidad, presencia de economias
primarias o de pequefia agricultura, puede ser esencialmente diferente de otro segiin forme parte del
hinterland de una region metropolitana o de una region dominada por un distrito industrial o de un
espacio de conservacion y preservacion natural. En esta perspectiva, lo rural es parte integral e
indisoluble de una vision regional, destacando la importancia de la geografia fisica y econdmica en la
interpretacion de las condiciones basicas que determinan el desarrollo rural. Esto implica una
preocupacion por los factores exogenos, a estos espacios, que definen las posibilidades de desarrollo a
partir de la comprension de su papel y relaciones funcionales con la economia que determina las
dindmicas en la cual se inserta. Una expresion de ello radica en la importancia de las infraestructuras
regionales, los mercados locales y regionales, la capacidad de la region para atraer inversion y los
procesos tecnologicos, en la definicion de opciones de desarrollo de esos espacios rurales. El desarrollo
endogeno, propio de las visiones del desarrollo local, buscan optimizar el uso o aprovechamiento de los
recursos disponibles, para responder a esas condiciones que le impone su particular entorno regional,
razén por la cual, las estrategias de intervencion de las politicas, deben tomar en consideracion las
enormes implicaciones del desarrollo regional, sobre el desarrollo local.

En esta direccidn, la geografia fisica y econdmica se constituyen en herramientas claves para el
tratamiento y comprension de los factores que determinan el crecimiento y la consolidacion de modelos
sostenibles de desarrollo, pero al tiempo, hacen mas compleja la simple definicion de criterios
demograficos o sectoriales para definirlo. No es casual que en la literatura sobre desarrollo regional, la
categoria rural no revista una especial significancia o que la dicotomia urbano — rural, esté simplemente
desechada como posibilidad conceptual. El concepto de hinterland, en su sentido de area de influencia,
da cuenta del modelo actual de ordenacidon del espacio econdmico que reconoce el peso de las
aglomeraciones econdémicas en las dinamicas del desarrollo y, por tanto, define un enfoque donde lo
rural ha de ser visto como parte indisoluble de su marco regional.

El enfoque regional en paises como México y Brasil ha sido predominante en las estrategias de
desarrollo, concentrando la inversion publica y las estructuras institucionales federativas, con
indiscutibles efectos sobre la configuracion de los territorios de sus paises. Las politicas e inversiones en
desarrollo urbano, metropolitano, de infraestructura estratégica, de integraciéon nacional o de
ordenamiento territorial y urbano, han tenido una influencia determinante en el papel integrado o
residual de las economias, culturas o sociedades del conjunto de los territorios.

2. Desarrollo territorial

El desarrollo territorial se abre paso como una vision particular del desarrollo, antes que como un componente
mas del mismo. Las estrategias de desarrollo econémico y social tienen un escenario natural en el territorio y
la comprension su papel en las logicas que subyacen a las relaciones entre crecimiento econoémico, bienestar
social, sostenibilidad ambiental y gobernanza, se abre espacio en las concepciones predominantes en las
politicas publicas de la region. La importancia del espacio y la geografia son reivindicadas en nuevas visiones
integradoras del desarrollo. Pero este es un proceso que ain tiene mucho camino por recorrer y hoy siguen
teniendo gran vigencia las aproximaciones sectoriales y parciales, como se puede ver en los analisis realizados
sobre las politicas de los paises seleccionados en el presente estudio.

La incorporacién de una vision territorial implica una vision desde las logicas historicas de
ocupacion y apropiacion de los territorios y la capacidad de comprender mejor la naturaleza de los
procesos economicos que conducen a una distribucion no homogénea de las dindmicas econémicas y del
desarrollo social. Pero al tiempo, permite entender e intervenir con mayor claridad en la compleja
naturaleza de la relacidon entre crecimiento y bienestar, aportando una aproximacion sistémica a la
comprension de una microeconomia basada en empresas individualmente considerada. La economia del
territorio, que busca entender la naturaleza de los procesos de aglomeracién economica, los efectos de
localizacion y proximidad en las condiciones y ventajas de las actividades econdmicas, asi como la
dindmica del crecimiento enddgeno, basado en los potenciales localizados, o exdgeno, basado en
procesos de inclusion — exclusion de las economias mas dindmicas, proporciona una mejor comprension
del funcionamiento general de la economia y, en consecuencia, permite intervenciones de politica
publica mas eficaces, en respuesta a la crisis de resultados que las aqueja en las tltimas décadas.
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El desarrollo territorial estd conformado, ineludiblemente, por desarrollo econémico y social,
luego puede decirse que es un enfoque o una forma de abordaje de estos desarrollos y no uno mas de
ellos, como se ha mencionado. Esta precision es importante en la direccion de definir la expresion
territorial de la cohesion que no deja de ser econdmica y social, como un atributo del tipo de desarrollo,
pero que tiene una expresion territorial que es explicada por una aproximacion que incorpora al espacio
y establece como unidades de cohesion a los territorios.

La definicion de una aproximacion territorial no es un tema de caracter conceptual o ideologico,
es una realidad concreta que esta en la base politica de las sociedades latinoamericanas. Los territorios,
desde lo local hasta lo nacional, son actores determinantes de la gobernabilidad en la gestion publica y
de la gobernanza general de la sociedad. Por eso es tan importante su reconocimiento, mas alla de
estrategias desconcentradoras de eficiencia en la politica publica.

Las unidades territoriales que estructuran la sociedad son el resultado de procesos histdricos y del
establecimiento de sistemas que responden a logicas y dindmicas economicas y sociales con expresiones
politicas y culturales reales, sobre las cuales es posible, y deseable, establecer las estrategias de
desarrollo y convertirlas en unidades de intervencion. La institucionalidad territorial, tradicionalmente
asumida con un cardcter meramente instrumental por las politicas publicas, cuenta con los mayores
niveles de pertenencia, adscripcion e identidad social, lo cual expresa la identidad y territorialidad sobre
la cual se sustenta la confianza en una institucionalidad social poderosa.

La institucionalidad formal de los territorios, alcaldias o gobernaciones, con sus débiles desarrollo
de capacidades, son tan s6lo la expresion parcial administrativa de los territorios y no debe ser
confundida con la institucion social real de un territorio. En un proceso de globalizacion, el territorio
emerge como la base institucional de mayor confianza y capacidad movilizadora de la accion colectiva y
de procesos sostenidos de ordenamiento economico.

En esta perspectiva, el desarrollo se puede abordar desde una vision de equilibrio entre el
crecimiento, la equidad distributiva y la sostenibilidad ambiental de los territorios y la cohesion como
los procesos de inclusion y pertenencia de los territorios en modelos de convergencia. Esto difiere
sustancialmente de la vision de la cohesion referida exclusivamente a las personas o grupos, vision que
queda subsumida en una vision de cohesion de los territorios.

La propuesta de considerar los territorios como unidades de intervencidn de las politicas publicas
es una definicion crucial para el analisis de las formas como el Estado asume la cohesion territorial,
determinando una condicidén necesaria para considerar que una politica ptblica es de cohesion territorial.

Las dinamicas econdémicas que impulsan el desarrollo de un territorio determinado pueden estar
lideradas por fuerzas internas o provenir de dindmicas externas. El desarrollo endogeno es aquel que se
soporta en el aprovechamiento de las capacidades propias, de su capacidad de crecer a partir de las dotaciones
territoriales, de las redes econdmicas productivas y de las cadenas de valor que se retroalimentan al interior
del espacio econdmico territorial. En contraste, el desarrollo exdgeno de un territorio es el que depende de las
dinamicas territoriales que ocurren al exterior y que lo integran en forma subsidiaria, convirtiéndolo en parte
periférica de un territorio de mayor nivel o de un polo dinamico.

En realidad, lo comun es una combinatoria de ambos modelos, sin embargo uno de ellos
prevalecera determinando la naturaleza basica de este desarrollo. Adicionalmente, esta diferenciacion
estd significativamente relacionada con el grado de desarrollo alcanzado por los territorios y su
capacidad de insercion en economias mayores.

El desarrollo enddgeno tiene como fundamento una vision acotada por la tradicion, historia y
capacidades propias del territorio, definiendo los modelos productivos y metas a ser promovidos a partir de
las potencialidades propias, relacionadas con una base tecnoldgica y recursos humanos, y estableciendo las
relaciones con otros territorios a partir de modelos de exportacion. Se considera una opcion ecologicamente
mas ajustada a las particularidades y una alternativa a un desarrollo dependiente y homogenizante.

El desarrollo exogeno, en contrate, se basa en la dinamizacién de las economias territoriales a
partir de centros o polos que expanden su dinamica a partir de actividades econdmicas dominantes,
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tipicas del desarrollo industrial y de la concentracion urbana que le caracterizo. Este proceso se realiza
por diferentes canales de difusion que van integrando los territorios de influencia, creando espacios
amplios de integracion economica.

La convergencia de los territorios estara influenciada por el tipo de desarrollo existente en un
territorio. La teoria de rendimientos decrecientes dice que existira una tendencia a la convergencia en el
modelo exdgeno, en tanto que el desarrollo enddgeno tendera a la divergencia, debido a que aquellos
territorios con mayor dindmica tenderan a alejarse de aquellos menos influenciados por su dinamica de
crecimiento. En esta vision, la integracion y comunicacion es clave para explicar la dinamica de
convergencia y por tanto la cohesion.

El territorio es, en realidad, un sistema conformado por un conjunto complejo de elementos,
relaciones y dindmicas con logica propia, determinados historicamente y localizados en un espacio
determinado. Esto le confiere una naturaleza colectiva no aditiva, no es la suma de sus empresas, sino
los cluster que configuran su economia; no son las familias que lo habitan, sino las redes sociales que lo
conforman; no son los recursos naturales que posee, sino los ecosistemas que lo soportan; no son las
organizaciones de la sociedad civil, sino la sociedad civil organizada. Lo que lo distingue no son sus
empresas y familias, sino las redes que estas constituyen.

Retomando el sentido escalar y multinivel de los territorios, podemos entender las redes
territoriales como estructuras con diferentes grados de conectividad horizontal, entre unidades
territoriales de la misma jerarquia (locales, regionales, nacionales) o conectividad vertical, entre
unidades territoriales de diferente jerarquia. El grado de conectividad entre los territorios determina las
formas de interdependencia, la pertenencia y el grado de inclusion existente en una red territorial. La
conectividad puede estar determinada por interacciones econdomicas o sociales o afinidades culturales o
politicas o patrimonios naturales compartidos.

Las tultimas décadas, marcadas por la globalizacion y la revolucidon de las comunicaciones y la
informaciéon, han implicado un crecimiento en la conectividad territorial, nunca antes imaginada,
transformando los mapas y resignificando la distancia y el espacio, lo que hace que las redes territoriales
se conviertan en el futuro indiscutible de las estructuras institucionales para el desarrollo. Contraria a la
tendencia hacia un unico territorio unificado por la globalizacion que se pronosticaba, lo que
presenciaremos es la posibilidad de fortalecimiento de los territorios locales y regionales, precisamente
gracias al aumento de la conectividad.

Gracias a esta conectividad, seria mas correcto hablar de un sistema territorial, antes que de los
territorios, como se hace usualmente, y aplicar una aproximacién sistémica que nos permita entender
las entidades y relaciones que lo conforman, los patrones de jerarquia que se establecen a su interior y
que determinan los modelos poli-céntricos que caracterizan cualquier espacio y las relaciones que
estos centros tienen con el resto del sistema.

Un sistema territorial, en cualquier escala que sea asumida, formara parte del sistema territorial global
y se conformara por subsistemas territoriales locales y regionales. De esta forma, el desarrollo, considerado en
su perspectiva territorial, atiende a las dinamicas de crecimiento economico, de equidad social, de
sostenibilidad ambiental y de gobernanza en estos sistemas y las consideraciones realizadas sobre la igualdad,
la pobreza, marginacion y vulnerabilidad se refiere a los territorios como unidades, dentro del sistema.

Alcanzar un comportamiento equilibrado o armonioso de un sistema territorial esta referido al logro de
las metas, eficiencia en las dindmicas que lo conforman y distribucion de los beneficios del conjunto. La
concentracion o especializacion de actividades, poblacion o recursos en los componentes del sistema es de su
naturaleza, lo que significa que no necesariamente indica una falta de cohesion. En cambio el comportamiento
desequilibrado en cuanto a las tendencias de los indicadores de desarrollo al interior del sistema, marcados
por brechas en los componentes claves, esto es la convergencia — divergencia frente al logro de metas
territoriales de desarrollo, expresa problemas de pérdida de cohesioén o de incapacidad para construirla. En
esta vision, la cohesion se interpreta como una medida de funcionalidad del sistema.

Dentro de una concepcion de integralidad del desarrollo territorial, los logros en crecimiento,
bienestar, sostenibilidad y gobernanza estaran determinados por una estructura de interdependencias con
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los logros del territorio mayor al cual se pertenece. En una vision de comportamiento arménico, el
desarrollo estara dado por una combinacion de efectos endogenos y exdgenos de territorios integrados.
La convergencia estara definida por la capacidad que tenga el sistema para alcanzar simultineamente los
logros del sistema en todos sus componentes, dentro de una estructura de objetivos diferenciados, pero
no necesariamente en un marco de competencia entre territorios. Las politicas publicas tienen un papel
crucial en la promocién o gestion de la integracion de objetivos, estrategias y logros del desarrollo.

D. Cohesion territorial

Tomando en consideracion el marco anterior que liga la desigualdad, la cohesion econdmica y social y la
convergencia a un referente concreto de caracter territorial, en los términos institucionales precisados, se
puede avanzar en la propuesta de una concepcién de la cohesion territorial para los paises
latinoamericanos. Esta definicidon tiene en cuenta que este concepto no estd asumido explicitamente
como un criterio de politica publica en los paises analizados, pero si estd claramente subsumido en los
objetivos explicitos de sus politicas de equidad.

1. Concepto

La cohesion territorial es un objetivo estratégico de integracion de las politicas de desarrollo, que busca
el crecimiento econoémico, la equidad social, la sostenibilidad ambiental y la gobernanza politica de la
sociedad, por medio de un equilibrio armoénico de los proyectos de desarrollo de cada una de las
unidades espaciales que conforman un sistema territorial integrado’.

Esta concepcion implica el reconocimiento de que los objetivos y componentes de la cohesion
territorial no son diferentes de los definidos para la cohesion social y econdmica y que estos se expresan en
términos y componentes similares, esto es, como expresion de convergencia de los indicadores de desarrollo
econdmico, social y ambiental. La convergencia implica que la cohesion se exprese como una dindmica en el
tiempo, de forma que muestre la forma como la evolucion de los indicadores tienden o no a la cohesion.

La cohesion territorial debe considerar la existencia de sistemas territoriales, no sélo de territorios
independientes, aun sus mediciones se realicen sobre unidades territoriales especificas. Esto implica el
reconocimiento escalar del territorio que se expresa en que una unidad territorial local, forma parte, con otras
similares, de un sistema territorial regional y este, a su vez, con otras unidades regionales, forman parte de un
sistema territorial nacional, lo cual puede continuar hasta los niveles regionales internacionales.

La vision territorial del desarrollo trae consigo la consideracion de las diferencias al interior de cada
uno de los sistemas territoriales, las cuales no son solamente expresion de las dotaciones o de los niveles de
desarrollo, sino que involucra aspectos como la cultura y estructura politica que se expresa en proyectos de
desarrollo particulares, no homogéneos. La existencia de un proyecto autondmico territorial, de caracter local,
regional o nacional, implica que los objetivos, metas y definicion de logros no pueden ser estandarizados. Las
definiciones de pobreza no son las mismas para una comunidad indigena de Chiapas en México, que para los
suburbios de la Ciudad de México, atn se utilicen indicadores sintéticos para hacer una aproximacion
comparativa. Esto indica que es licito pensar que el proyecto de desarrollo de una unidad territorial local
puede diferir sustantivamente de otra, dentro de un mismo sistema territorial regional.

Desde esta perspectiva, la cohesion territorial significa o expresa la capacidad de un sistema
territorial para garantizar las oportunidades para que cada unidad territorial contenida, alcance los
umbrales de desarrollo expresados por su propio proyecto territorial, al tiempo que permita que el
proyecto integrador del nivel superior, albergue estas metas diferenciadas. Pero esto tiene su obvia
contraparte, que consiste en que los proyectos territoriales locales o regionales, deben contemplar su
papel dentro de los proyectos territoriales regionales o nacionales, respectivamente.

®  Para la discusion europea sobre el tema ver el sitio de la Comisién Europea: http:/ec.europa.eu/regional policy/what/

cohesion/index_es.cfm. En particular puede revisarse el documento Green Paper on Territorial Cohesion Turning territorial diversity
into strength (2008).
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Las estrategias de cohesion territorial permiten la articulacion de la eficiencia econdmica,
cohesidn social, equilibrio ecoldgico y gobernanza, en un entorno concreto de caracter integral en un
sistema territorial. Con ello se logra tener pautas y orientaciones mas claras para las decisiones
necesarias en el logro de la equidad en la distribucién de servicios, equipamiento e infraestructura, es
decir, establece un principio de ordenamiento del territorio.

La cohesidn territorial tiene una expresion concreta en la forma como se establecen los patrones de
concentracion o dispersion de la poblacion, de las actividades econdmicas y de las infraestructuras, en forma
de densidades variables al interior de las unidades territoriales, o entre ellas. Pero no son estas las que
determinan la bondad de un modelo territorial, sino las relaciones funcionales entre estas diversas formas de
distribucion espacial, las cuales estdn determinadas por las intensidades de intercambio, la distancia y la
conectividad. Se debe recordar que la distancia relativa o equivalente dependera de las tecnologias de
interconexion y comunicacion, las cuales facilitan cada vez mas, la localizacion periférica.

De alli que sea tan importante la articulacion fisica que proporcione accesibilidad a los distintos
componentes de un sistema territorial, convirtiéndose esta en un indicador clave de la cohesion
territorial, donde el aislamiento se constituye en la expresion mas simple de no cohesion.

Igualmente la cohesion territorial, como componente de la politica publica, implica requerimientos
especificos de capacidad institucional para la promocion y regulacion de los procesos de integracion de los
sistemas territoriales. Como se ha mencionado, las dinamicas propias de los procesos econdomicos son los
verdaderos moldeadores de la estructura territorial y de su cohesion, sin embargo estos no pueden quedar en
la libertad absoluta de las reglas del mercado por concretas razones de ineficiencia social, debida a la
desequilibrada dotacién inicial de los territorios, las imperfecciones y distorsiones de mercados claves de
factores y al desigual poder de territorios rezagados. Se hace necesaria la intervencion de las politicas publicas
para lograr encauzar las fuerzas econdmicas territoriales para orientar, impulsar o corregir tendencias
divergentes en el desarrollo. Pero ello requiere de una institucionalidad capaz de actuar desde y sobre los
territorios, es decir, la cohesion territorial exige la existencia fortalecida de instituciones publicas, politicas
explicitas e inversiones reales para favorecer los fundamentos de la cohesion territorial, lo cual se constituye
en otro indicador clave sus logros.

Pero la viabilidad de modelos convergentes de desarrollo territorial pasa inexorablemente por un
desarrollo institucional que vaya mas alla de la institucionalidad publica. La cohesion territorial tiene el
enorme desafio de lograr una gobernanza en multiples niveles. Como consecuencia de la transicion
institucional, la participacion de las instancias territoriales, de la sociedad civil y del sector privado es
crucial para alcanzar el objetivo de desarrollo arménico propuesto desde la perspectiva de la cohesion
territorial, en cada uno de los niveles y escalas, y entre ellos. El fortalecimiento de la institucionalidad y
el desarrollo de capacidades para la concepcidn, gestion y defensa de los proyectos territoriales es una
condicion necesaria y su logro, sera otro indicador de cohesion territorial.

Este marco de gestion politica del desarrollo, conlleva la necesaria reafirmacion de las identidades
territoriales y la necesidad de preservarlas, profundizarlas y fundirlas en territorialidades integradoras. Todo
tipo de integracion regional, sea de cardcter internacional o subnacional, es factible en tanto reconozca,
contenga y haga posibles las visiones auténomas y legitimas de los territorios que se integran, por ello se
constituye en la sintesis de lo que es comin, dentro de la diferencia. La fuerza de estas identidades
convergentes, forman parte fundamental de una estrategia de cohesion territorial, la determinan, al reconocer
que el sistema territorial se hace integrador de una singularidad diferenciada que reconoce y defiende.

En términos fisicos del desarrollo territorial y regional, las estructuras economicas que se
expresan en diversos modelos de concentracion y especializacidon, constituyen una base econdémica
espacial. Las relaciones sistémicas entre estos espacios econoémicos, son la fuerza motora de procesos
que tiendan a la cohesion territorial. Los sistemas urbanos y sus relaciones con el entorno de influencia,
asi como los centros industriales o de servicios y sus relaciones con las areas de influencia economica,
en el marco de cadenas de generacion de valor agregado, que conforman aglomeraciones econéomico
productivas, son parte fundamental de la cohesion territorial que obligan a incorporar visiones sistémicas
e integradoras de la economia, mas alld de la competitividad de la firma, como se asume en la
microeconomia clasica. La cohesion territorial requiere de una aproximacion a la economia del territorio.
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La competitividad de un territorio no es mas la suma de la competitividad de las firmas que alli se
localizan. En términos especificos de mercado, las competitividades individuales de una empresa estan
condicionadas por multiplicadores que provienen de la competitividad sistémica del territorio y de las
aglomeraciones y encadenamientos en los cuales ella estd inserta, es decir de las externalidades que
condicionan su productividad. Estas externalidades son de cardcter macroeconémico, pero
principalmente son de caracter territorial y dependen o determinan la légica de localizacion. Es por ello
que la competitividad de un territorio se expresa en términos de las condiciones de las dotaciones como
institucionalidad, redes de innovacion, mercado laboral, infraestructura, recursos naturales o seguridad,
que brinda como ambiente para la localizacién de inversiones y actividades productivas. Una medida
econoémica de la cohesion territorial estard ligada a la fortaleza de integracion de estas cadenas
localizadas en el territorio, clisteres, y a la distribucion de las dotaciones en el espacio.

Pero esta es apenas una parte de la competitividad de un territorio, la clasica de la competitividad
privada, generadora de rentas privadas. Hay otro componente ain mas importante para la cohesion territorial,
consistente en las externalidades de las actividades productivas sobre el espacio de influencia, esto es, sobre el
territorio. El principio de multifuncionalidad, sintetiza cabalmente este flujo de externalidades que retornan al
territorio lo que este ha invertido en las dotaciones. Las empresas, mas alld de obtener sus rentas privadas
legitimas, generan empleo, pagan impuestos, proveen bienes y servicios de calidad, hacen uso racional de los
recursos naturales disponibles, ayudan a preservar la cultura, contribuyen a la gobernanza, crean las
condiciones para la ocupacion del territorio y forman parte de su identidad y cultura, todo lo cual constituye
rentas sociales. Igualmente, pueden hacer todo lo contrario, con lo cual se tendrian rentabilidades sociales
negativas. Estas rentas sociales son una expresion de la cohesion territorial y son factor determinante de un
modelo de convergencia, en el cual cada unidad territorial busca maximizar la localizacion de actividades
econdmicas en términos de rentas sociales, valga la precision, rentas sociales que son relativas a la vision y
proyecto territorial singular de cada territorio.

E. Estado y politicas nacionales para la cohesién territorial

En este marco de desigualdad que caracteriza las economias latinoamericanas, sigue siendo una
preocupacion central la capacidad de la institucionalidad publica para liderar las transformaciones
requeridas, en el logro de ajustes a las tendencias concentradoras de le economia. La debilidad en materia
de gobernabilidad es una de las falencias importantes de los Gobiernos de los paises analizados. Los
principales problemas que se identifican en la capacidad del Estado para establecer mecanismos de
orientacion de la economia en procura de los balances que proporcionen entornos a los mercados y flujos
de recursos y factores productivos hacia economias mds equitativas, expresan solo una parte de los desafios
de un Estado que se busca a si mismo en un nuevo entorno de desarrollo.

Las transformaciones del Estado latinoamericano, desde su concepcion totalizante que alcanzé en los
afios setenta, en su posterior minimizacion en los afios noventa, su expansion a inicios del siglo y en su
reinvencion a partir de la crisis econdmica, son tareas pendientes. Los Estados nacionales muestran
debilidades en cuanto a un discurso integrador que lidere las reformas requeridas para atender una nueva
economia global basada en el conocimiento; adolece de serias debilidades para emprender las intervenciones
reguladoras necesarias, en razon a rezagos y captura de su independencia por parte de intereses particulares;
hay una enorme debilidad fiscal, tanto por sus bajos niveles, como por su estructura regresiva; las inversiones
publicas se concentran en transferencias privadas con bajos niveles de desarrollo de bienes publicos que
ataquen los problemas estructurales que afectan el desarrollo; presenta serios problemas de credibilidad y
legitimidad por la pérdida de confianza de la ciudadania. Este es el marco en el cual se intenta reinventar el
Estado, promoviendo reformas y ampliando los espacios democraticos.

Las estructuras territoriales son protagonistas de una profunda transicion en la gobernanza de la
sociedad, es decir, en el ejercicio del poder. Un proceso de cesion de competencias desde el nivel
publico nacional que caracterizd el Estado de la regidn, inicid un rapido proceso de cambio en las
ultimas décadas del siglo pasado, con una fuerte dinamica de pérdida del poder hegemdnico que tuvo su
punto maximo en las dictaduras latinoamericanas en los afios 70 y 80.
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La relacion entre el Estado y la sociedad ha cambiado con nuevos protagonismos del sector privado y
el mercado, por un lado, y del tercer sector y la sociedad civil, por el otro. Concretamente, se trata de los
procesos de privatizacion y tercerizacion o concesion de funciones publicas en actores privados y de procesos
de participacion de la sociedad civil en modelos de corresponsabilidad y gestion basados en accion colectiva.
La expansion del ambito de accion de las organizaciones no gubernamentales y del sector empresarial han
cambiado las relaciones de poder entre el Estado y la sociedad.

Pero simultaneamente se ha iniciado un proceso igualmente trascendente de cambios en el ambito
territorial. El nivel nacional como espacio privilegiado sufre transformaciones significativas en sus
competencias, funciones, responsabilidades y modelo de gestion. El fundamento del cambio esta determinado
por un nuevo ordenamiento territorial que, como se ha mencionado en los sistemas territoriales, reconoce que
el nivel nacional es uno, entre una escala que va desde lo local hasta lo global.

El nivel nacional ha cedido competencias en campos claves de la politica publica a niveles
internacionales, como es el caso del comercio, medio ambiente o justicia, donde los procesos de
integracién regional y de globalizaciéon han comenzado a gestar nuevas institucionalidades vy
fortalecerlas, haciendo perder a las naciones su capacidad discrecional para definir temas claves. Pero
esto ocurre en forma simultdnea con la cesion de competencias a niveles territoriales menores en
procesos de regionalizacion, federalizacion o descentralizacion, donde el poder de gestion politica,
competencia y responsabilidades se relocalizan hacia el nivel municipal y regional.

Esta transicion institucional esta lejos de ser resuelta. Hoy vivimos un intenso proceso de cambios
que afectan los marcos de gestion y las politicas publicas, las organizaciones y sus funciones y, en
ultima, los sistemas territoriales en su conjunto. Como todo proceso de transicion de caracter
paradigmatico, existen importantes fuerzas contrarias que se resisten a dejar los espacios de poder
anterior y, por tanto, este no es un proceso tranquilo, es mas, presenta conflictos de dificil resolucion. No
obstante, se erige como un cambio inevitable.

Esta transicion proporciona un escenario multinivel a las estrategias de cohesion y convergencia,
que se expresa en un conjunto multiple de actores politicos que definen las rutas del desarrollo dentro de
un sistema territorial de protagonistas que van desde lo local hasta lo global.

El objeto de la presente investigacion es el de analizar la forma como se contempla la cohesion
territorial en el marco de las politicas publicas, es decir, las formas como el Estado interviene en las
dindmicas de los sistemas territoriales, con el proposito de promover la convergencia territorial del
desarrollo. Dada la naturaleza compleja de los procesos subyacentes a la cohesion, es imprescindible
establecer el conjunto de politicas que inciden en los comportamientos de las dinamicas economicas,
sociales, ambientales y politicas que pueden determinar condiciones favorables o limitantes de los
equilibrios armdnicos que definen la equidad en el desarrollo.

Un intento de clasificacion de las politicas publicas en términos de su importancia en el analisis,
permitirad identificar los componentes que se consideraran en la sistematizacion de las estrategias en los
paises seleccionados. Para ello se propone la revision de tres grupos de politicas: las de caracter
macroeconomico, las transversales de corte territorial y las sectoriales con impactos territoriales.

Las politicas macroecondmicas determinan el entorno general de comportamiento de la economia y
tienen diferentes tipos de afectacion sobre los sistemas territoriales, las més importantes de ellas son las
politicas fiscales y las comerciales. Entre las politicas transversales se incluye la estrategia nacional de
ordenamiento territorial, las de ordenamiento fisico espacial, tanto de caracter ambiental como de desarrollo
regional y urbano, entre las cuales seria adecuado incluir las politicas de desarrollo rural y local, como formas
especificas focalizadas con criterios territoriales. Dentro de las sectoriales se incluyen las econdmicas y
sociales, en cuanto a sus consideraciones de diferenciacion y focalizacion de caracter espacial y territorial.

Dentro de este marco general se brinda especial importancia a aspectos cruciales de las politicas
publicas y sus mecanismos instrumentales de intervencion. Entre ellos se busca la identificacién de
temas claves del ordenamiento territorial como los mecanismos concretos para aplicar los criterios de
solidaridad, coordinacién y subsidiaridad territorial, los cuales estan intimamente ligados con la
cohesion territorial, al igual que los sistemas normativos de definicion de competencias y recursos en los
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diferentes niveles territoriales. En particular, los mecanismos precisos para la busqueda de la gobernanza
territorial, de existir en forma explicita en las politicas, sera un aspecto clave.

La innovacion es uno de los aspectos claves para el analisis de la cohesion territorial y los procesos de
convergencia, desde la perspectiva de los sistemas territoriales de innovacion y desarrollo tecnologico, que se
convierte en catalizador determinante del potencial de los recursos disponibles en un territorio. Dentro del
criterio de innovacion, se deben considerar las innovaciones sociales e institucionales. La capacidad de una
unidad territorial para adaptarse a las condiciones del entorno de desarrollo, son la esencia de la innovacion, lo
cual le atribuye a esta un factor determinante en el logro de procesos de desarrollo endogeno.

La politica de desarrollo cientifico y tecnologico tiene una dimension definitiva clave en cuanto
tenga una estrategia de discriminacion regional o territorial, que le de un caracter de especializacion
orientada a los requerimientos especificos y diferenciados de los modelos de productividad y
competitividad de los territorios.

Las estrategias de desarrollo econdmico, particularmente las correspondientes a la regulacion y
estimulo de sistemas de financiamiento, crédito, ahorro, inversién y seguros son determinantes como
restricciones significativas para el desarrollo territorial, en tanto se presenten patrones de
segmentacion y distorsiones que discriminen territorialmente o se presenten barreras institucionales.
Igualmente se consideran las politicas de comercio interno, de creacidon o fortalecimiento de mercados
locales y regionales y la conectividad de las cadenas de comercializacion. Igualmente significativa es
la politica de incentivo y atraccion de la inversion privada, nacional e internacional, cuando tiene una
definicién clara de orientacion territorial.

Las politicas medioambientales tienen un enorme impacto de tipo territorial, tanto las
correspondientes a sus estrategias de ordenamiento del suelo y de sistemas de areas protegidas, como en
la aplicacion de instrumentos de regulacion de comando y control, dado que ellas se reflejan en el
potencial de desarrollo del territorio, posibilidades de especializacién en temas novedosos de economia
verde o de servicios ambientales, que estdn llamados a crear nuevos escenarios de posibilidades
econdmicas de insercion de territorios tradicionalmente marginados.

Estos son algunos componentes destacados, entre otros, de politica publica que es necesario
revisar en la busqueda de los mecanismos de implementacion de la cohesion territorial como uno de
los objetivos de desarrollo.

Finalmente es necesario destacar la necesidad de identificar modelos de gestion territorial en la
politica publica. Este es un proceso de consolidacion de cambios institucionales que afectan
transversalmente las politicas publicas y que definen un marco que se ha dado en llamar nueva
generacion de politicas publicas de enfoque territorial.

La gestidn territorial se conforma de cuatro componentes basicos. 1. la definicion de un territorio,
recorte espacial, institucionalmente considerado y perteneciente a un sistema territorial, reconociendo su
identidad e institucionalidad, como el objeto de la intervencion de las politicas publicas; 2. el
establecimiento de pactos territoriales que convocan a los actores territoriales en procesos de
negociacion y consenso, de compromiso y corresponsabilidad, autogestion, auto instituciéon y
formulacién de un proyecto territorial vinculante, con visién y estrategia conformada por proyectos
estratégicos territoriales; 3. una estrategia explicita de ordenamiento territorial que define competencias,
funciones, responsabilidades, mecanismos de financiamiento, coordinacidon y subsidiaridad entre los
niveles involucrados dentro de un sistema territorial; y 4. el establecimiento de instrumentos que
permitan la coordinacidn, articulacidén y sinergia de las politicas sectoriales en una unidad territorial
particular, de forma que se garantice la concurrencia para el desarrollo.

Este modelo de gestion territorial, como parte de las politicas publicas, en su funcion de marco
orientador tiene una alta relacion con los modelos institucionales para la cohesion territorial.
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F. Politicas de desarrollo regional

Como es natural, las concepciones tedricas que se han presentado dan origen a distintos tipos de politicas
publicas en el plano territorial”~ Algunos autores, hablan de politicas de primera, segunda, tercera y hasta
cuarta generacion para referirse a ellas. En un plano muy resumido las politicas de primera generacion
son todas aquellas de corte keynesiano que apuntaban, desde la optica nacional, a la correccion de
disparidades interregionales. Respecto a ellas, hay una bateria de distintos instrumentos que
corresponden a los desarrollos que se enmarcan en esta tipologia. Hay consenso en sefialar que estas
politicas, cuando tuvieron algin grado de aplicacion, operaron hasta mediados de la década de 1970 que
es cuando entra en abierta crisis el llamado estado del bienestar.

No se debe soslayar que en este periodo, entre los afios 1950 y 1970, conviven dos enfoques
contrapuestos, uno el de corte keynesiano que cuestiona el cardcter automatico de los mecanismos
correctores del mercado y, por tanto, plantea la necesidad de una intervencion externa. Y el otro, el
neoclasico, que supone la perfecta movilidad de los factores y predice un movimiento espontaneo de
igualacion a largo plazo de las tasas de crecimiento entre las distintas economias. En este ultimo caso,
por tanto, las estrategias de politica regional se restringen a facilitar la movilidad de los factores. En el
caso del capital, mediante incentivos destinados a aumentar la rentabilidad de las inversiones en las
regiones menos desarrolladas; y, en el caso del trabajo, a través de programas que favorezcan la
emigracion, con la finalidad de reducir el desempleo en las regiones mas pobres.

Hacia el final de este periodo, y mas precisamente a partir del afio 1973, comienza,
particularmente en América Latina y el Caribe, un periodo de casi total ausencia de politicas territoriales
coincidentes con la explosiéon de la crisis mundial del petréleo y el agotamiento del modelo fordista de
produccidn, que sumergen a estos paises en un largo periodo de crisis econémica y social. Como ya se
dijera, la CEPAL denominé acertadamente a los afios 80 que estaban por venir, la década perdida, lapso
en el cual la planificacion se bate en retirada y el Estado ve reducida su participacion a la minima
expresion coincidiendo con las recomendaciones del Consenso de Washington. Lo que caracteriza la
politica territorial de estos afios, y que se disemina por todo el continente con distintas intensidades, es la
activacion de procesos de descentralizacion empujados, mas por una logica de eficiencia y disminucion
del tamafo del estado que de verdadera vocacion de fortalecimiento del desarrollo territorial a nivel de
las regiones. Un caso explicito de este tipo de politicas es el proceso de descentralizacion de la salud
primaria y la educacién basica y media en Chile que se transfiere a manos de las Municipalidades, con
todos los problemas que ello ha significado a lo largo del tiempo y que ha llevado a proponer, muy
recientemente y como parte de la campaifia activa de los candidatos a la presidencia de este pais en 2013,
la total desmunicipalizacion de la educacion por los escasos logros alcanzados en este campo.

Valga la pena sefalar, sin embargo, que la profundizacion de los procesos descentralizacion
cimentaron las bases para una mayor autonomia en el liderazgo de los procesos de desarrollo local desde
los territorios, desde abajo hacia arriba. Incluso se podria decir que ante la ausencia de politicas nacionales
explicitas de desarrollo regional a escala nacional, los territorios no tuvieron mas alternativa que comenzar
a ser responsables y protagonistas de su propio destino. Esto, a su vez, coincide con el impulso a las
politicas regionales de segunda generacion, que apuntan a sustituir la vieja politica regional de reduccion
de disparidades, por un modelo de pluralismo regional, en el cual cada territorio aprovechando su potencial
enddgeno, sus propias tradiciones y vocaciones de produccion local, se vincule con las tecnologias
avanzadas de produccién, propias de una nueva era industrial que da mayor protagonismo a las pymes,
para generar procesos sostenidos de crecimiento y desarrollo econdmico y social. Se caracterizan, en el
contexto de estas politicas, las medidas de apoyo a las pymes, el cambio tecnoldgico, la activacion de
sistemas locales de empresas, la articulacion publico privada y la transformacion de los sistemas
productivos locales con caracteristicas mas innovadoras y con capacidades competitivas. Se integra a estas
medidas de acciones de politica, por tanto, la necesidad de avanzar en el desarrollo de Sistemas Regionales

7 Ver Riffo, L. (2013) 50 afios del ILPES. Evolucion de los marcos conceptuales sobre desarrollo territorial, y Moncayo, E. (2001)

Evolucion de los paradigmas y modelos interpretativos del desarrollo territorial.
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de Innovacion (SRI), que se instalen en el territorio, para constituir un conjunto de redes de agentes
publicos, privados y educacionales que interactGan en un territorio especifico, aprovechando una
infraestructura particular, para los propoésitos de adaptar, generar y difundir innovaciones tecnoldgicas.

Finalmente, los enfoques de tercera generacion, que se comienzan a aplicar ya hacia mediados
de los afios 1990, sin descartar las propuestas de los de segunda generacion y en el contexto de un
mundo crecientemente globalizado, enfatizan las propuestas de la competitividad sistémica, que van
un paso mas adelante a las consideraciones de politica mas apegadas a las empresas en si mismas, sino
que a las condiciones de competitividad del entorno territorial. Se hacen mas latentes aqui, las
medidas de politica que apuntan a la interaccion entre los factores materiales y no tangibles del
territorio, relacionados con la necesidad del desarrollar distintos tipos de capitales, como el social,
cultural, institucional, territorial y otras medidas de esta naturaleza que son esenciales para la puesta
en marcha de una vision integral del desarrollo regional.

Las politicas regionales de ultima generacion tienen necesariamente que enfrentar el fenomeno de la
globalizacién, especialmente el tema de la mundializacion de los negocios y el proceso de que se ha dado en
llamar de desmaterializacion de la economia vinculado al desarrollo de la Sociedad del Conocimiento y de los
Servicios. Como ya se decia en otro apartado, hoy en dia los territorios estdn mas interconectados, las
actividades econdmicas se pueden realizar en cualquier lugar del planeta, con lo cual los territorios pueden
tender a perder identidad, pero mas bien esto mismo fortalece el protagonismo de los factores localizados que
no son trasladables y hacen atractivo a un particular territorio y le agregan competitividad.

A modo de resumen sintético que vincula los distintos aspectos de las teorias con las estrategias y
las politicas, en el Cuadro 2 se intenta relacionar todos estos elementos. Como se puede observar, se han
dividido las distintas aproximaciones en 4 periodos, para cada uno de los cuales se han identificado los
problemas claves del periodo, los objetivos de la politica a partir de estos problemas, las teorias
dominantes y las estrategias y politicas que se derivan de ellas.

El cuadro es explicativo por si mismo, pero valga la pena hacer algunos apuntes.

1) Desde el punto de vista de los problemas claves, se puede advertir que la década de los
50, 60 y 70 estan dominadas por el tema de las disparidades territoriales, en el contexto
de politicas interregionales que tienen una mirada nacional del desarrollo territorial. Los
objetivos de las politicas apuntan principalmente a la disminucién de las disparidades, el
desarrollo de areas atrasadas y el abordaje de regiones particulares con problemas. En
este contexto, se generan una serie de teorias principalmente de corte keynesiano, que
partiendo de la base que el desarrollo es necesariamente desigual, proponen unas serie de
politicas que van desde la atraccion de inversiones a zonas especificas, pasando por la
localizacion de empresas publicas, hasta el desarrollo polarizado de grandes complejos
industriales. En paralelo conviven los enfoques neoclésicos, que apuntan a politicas de
otras caracteristicas.

2) Los afios 80 estan caracterizados por la generalizacion de la crisis econdmica, un cierto
retroceso de las politicas nacionales de desarrollo regional y la emergencia de respuestas
desde los territorios. Se apunta al desarrollo de las potencialidades enddgenas de los
territorios como respuesta a la crisis y de ahi que se promuevan en forma generalizada
politicas que apuntan a hacer explicito el desarrollo de este potencial. Surgen como
politicas, los incentivos a la generacion de empresas, la formaciéon y atencion al
desarrollo del capital humano, pero sobre manera, la necesidad de provocar estimulos al
desarrollo de las capacidades territoriales.

3) Los afios 90, y hasta nuestros dias, estan permeados por el fendémeno de la instalacion y
permanencia, aparentemente sin retroceso, del fenomeno de la globalizacion que obliga a
la necesidad de que los territorios desarrollen nuevas fortalezas y capacidades. En
particular, cobran particular relevancia los temas y politicas de innovacion territorial.
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CUADRO 2
TEORIAS, ESTRATEGIAS Y POLITICAS DE DESARROLLO REGIONAL
Décadas Problemas Objetivos Teorias Estrategias Politicas
Claves
Et d Mejorar dotacion
Crzz?r:ieﬁto Acelerar el Proceso de infraestructuras
Disminucion d Crecimient Crecimiento Regional Atraccion de Inversiones
isminucion de recimiento o .
Disparidades Equlibrado Prioridad a la Industria Reforzar ligazones
. ) intersectoriales
50 Disparidades Desarrollo de —
Interregionales  Areas Atrasadas Apoyo actividades
Regiones con Ampliar la base de exportadoras
Problemas Teoria de la Base exportacion Atraccion empresas que
de Exportacion® Aprovechar efectos de reexporten
arrastre Localizar empresas
publicas
Incentivo a movilidad
mano de obra
Disminucion de ) Movilidad Interregional Incentivos al capital para
Disparidades Teorias de los Factores compensar
Neoclasicas del o .
Crecimiento Prioridad a falta de atraccion
Mecanismos Mercado regiones + pobres
60 a 70s Disparidades Desarrollo de Corregir imperfecciones
Interregionales Areas Atrasadas merc. laboral
Neo-Keynesianas Correccion del Mercado  Incentivar inversiones
Compensacion de areas atrasadas
Regiones con Teorias del regiones pobres v/s Inversiones
Problemas Crecimiento industrializadas empresariales s. publico
Acumulativo Infraestructuras regiones
mas pobres
Teorias de Polos Crear focos de Localizacién complejos
de Crecimiento crecimiento a través de industriales
industrias claves Apoyo a sectores
polarizados
Apoyo iniciativas
empresariales locales
i i Aprovechar y explotar Incentivos creacion local
Ajuste Sectorial Desarrollo el propio potencial de empresas
fnof é g Generalizacion Endogeno crecimiento P
itad de i i
90s de la Crisis Modernizacién Lnrﬁf)?;gss creacion local
Econdmica Desarrolllo desde Descentralizar la E . fesional
i Abajo politica regional ormacion protesional,
Crecimiento J . ’ educacion
politicas locales
Difusion nuevas
tecnologias
Apoyo a difusion de
nuevas TICs
Apoyo a la inversién en
Vinculacion del DELR 1+D+i
Desarrollo con Cambio Creacion entorno
Territorios ; Tecnoldgico favorable innovacion
Competit Endogeno Elecion de Prioridad
Mitad de los  GOPalizacion: ompetitivos Acumulacion ecion de Frioridades Factores impulsores
90s hasta efectos Modernizacién Flexiible Tecnologicas competitividad territorial:
ahora regi_onales Estructuras ) cono_cimiento,apredizaje
desiguales roductivas Teoria sobre los localizado
proc Entornos Reforzar los Elementos )
eficientes Innovadores Favorecedores de la Refue'rzo capitales
Innovacion y de la intangibles
Formacién de Redes Apoyo a pymes y
emprendedores

Articulacion publico
privada social

Fuente: Elaboracion propia.
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lll. Analisis de caso nacionales

A. Guatemala

1.  Marco general

Organizacion territorial

Guatemala es un Estado Unitario, organizado en ocho regiones, 22 departamentos y cerca de 334 municipios.
Al Estado corresponde promover el desarrollo econdmico de la nacidén, promover en forma sistematica la
descentralizacion econdmica administrativa, adoptar las medidas que sean necesarias para la conservacion,
desarrollo y aprovechamiento de los recursos naturales en forma eficiente, velar por la elevacion del nivel de
vida de todos los habitantes del pais procurando el bienestar de la familia, fomentar la construccion de
viviendas populares, impedir el funcionamiento de précticas excesivas que conduzcan a la concentracion de
bienes y medios de produccién en detrimento de la colectividad, impulsar activamente programas de
desarrollo rural que tiendan a incrementar y diversificar la produccion nacional con base en el principio de la
propiedad privada y de la proteccion al patrimonio familiar.

Estructura institucional
Para la convergencia territorial el pais cuenta con una serie de ministerios y secretarias sectoriales que
buscan la integracion y trabajan en politicas territoriales. Particularmente se reconocen el Ministerio de
Medio Ambiente y Recursos Naturales, Ministerios de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion y la
Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia.

SEGEPLAN administra el Sistema Nacional de Planificacion del Desarrollo el cual formula la
politica general del gobierno y define las prioridades para el gasto publico buscando lograr la integracion
de las acciones sectoriales en los territorios. La Secretaria también es responsable por la planificacion y
el ordenamiento territorial mediante el ~ Sistema Nacional de Planificacion Estratégica Territorial
(SINPET). La gestion de las politicas cuenta también con el Sistema de Consejos de Desarrollo que son
instancias de deliberacion y participacion ciudadana. El objetivo principal es organizar y coordinar la
administracion publica mediante la formulacion de politicas y planes de desarrollo.
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MAPA 1

GUATEMALA: DIVISION POLITICA ADMINISTRATIVA
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Fuente: Elaboraciéon propia.

Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o
aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

El Sistema de Consejos de Desarrollo esta integrado por distintos niveles, en la siguiente forma:

El Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural, responsable por la elaboracion de politicas de
desarrollo urbano y rural y ordenamiento territorial.

Consejos Regionales de Desarrollo Urbano y Rural, formula politicas, planes, programas y proyectos
de desarrollo de la regidn, tomando en consideracion los planes de desarrollo departamentales. Los planes son
enviados al Consejo Nacional para su incorporacion a la Politica Nacional de Desarrollo de la Nacion.

Consejos Departamentales de Desarrollo - formula politicas, planes, programas y proyectos de
desarrollo del departamento, tomando en consideracion los planes de desarrollo de los municipios. Los
planes son enviados al Consejo Nacional para su incorporacion a la Politica Nacional de Desarrollo de
la Nacion y de la region.
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Consejos Municipales de Desarrollo—garantizar que las politicas, planes, programas y proyectos
de desarrollo del municipio sean formulados con base en las necesidades, problemas y soluciones
priorizadas por los Consejos Comunitarios y enviarlos a la Corporacion Municipal para su incorporacion
en las politicas, planes, programas y proyectos de desarrollo del departamento.

Consejos Comunitarios de Desarrollo—promover, facilitar y apoyar la organizacién vy
participacion efectiva de la comunidad y sus organizaciones en la priorizacion de necesidades,
problemas y sus soluciones, para el desarrollo integral de la comunidad.

Este marco de planificacion nacional orienta las prioridades y metas de la inversion y el gasto
publico. El proceso presupuestario es responsabilidad de la Direccion Técnica del Presupuesto que es
una dependencia de del Ministerio de Finanzas Publicas. El proyecto de presupuesto debe ser presentado
al Legislativo a cada afio.

2. Estrategias nacionales para la cohesion territorial

El Plan Nacional de Desarrollo de Guatemala al 2032, que se encuentra en la etapa final de consenso
nacional, incorpora en forma explicita una estrategia territorial, en reflejo de una tradicion del pais en
politica publica, que ha puesto un especial énfasis en la reduccién de las brechas territoriales, en parte
como resultado de los Acuerdos de Paz suscritos por el pais a finales de la década de los afios noventa
del siglo pasado. Asi se expresa en la existencia de un Sistema Nacional de Planeacion, que considera
como uno de sus tres principios el de la territorializacion.

El plan orientador de la agenda nacional se ha denominado K’atun, en referencia al periodo basico
de la cronologia maya, equivalente a 20 afios, para considerar un periodo de 2013 a 2032. El plan invoca
la necesidad de construir una visién de pais, sobre una base técnica de ejercicio prospectivo. En su base
de objetivos plantea tres dimensiones claves, la equidad étnica, la de género y la territorial.

El sentido fundamental de la equidad es expresado en tres dimensiones que deben marcar los
objetivos generales del desarrollo, la equidad étnica, la de género y la territorial, como marco e impronta
general del Plan. Se busca encontrar un modelo de regionalizacion territorial basada en una vision de
distribucion espacial de la poblacién, con la idea de construir regiones que orienten el desarrollo, que
generen estructuras articuladoras y estructurantes de corredores economicos y dinamicas rurales.

La conectividad y el rol articulador de la malla urbana es una de las consideraciones basicas de
ordenamiento y la configuracion de un espacio rural comunicado, ordenado y tecnificado, donde la
identidad actue como factor cohesionador. La integracién urbano rural se manifiesta como un factor
clave de la cohesion territorial. Igualmente se considera al recurso hidrico y a la energia como los
fundamentos de la integracion regional.

B. Colombia

1.  Marco general

Organizacion territorial
La constitucion colombiana de 1991 determina al pais como un estado social de derecho, unitario,
centralizado politicamente y descentralizado administrativamente.

Los procesos de gestion de los 32 departamentos y los 1120 municipios que los componen estan
determinados por esquemas de descentralizacion importantes como marcos para la cohesion territorial.
Existe, adicionalmente, una figura territorial especial para los territorios indigenas.
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 MAPA 2
COLOMBIA: DIVISION POLITICA-ADMINISTRATIVA
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Fuente: Elaboracion propia.

Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o
aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

Estructura Institucional
En el marco de politicas territoriales, la estructura institucional que opera el marco constitucional
mencionado corresponde, por una parte, al Ministerio de Agricultura y el del Medio Ambiente, Vivienda
y Desarrollo Territorial; y por otra, a dos instituciones adscritas, el Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural (INCODER) y el Centro de Estudios de la Construccion y el Desarrollo Urbano y Regional. Cada
una de estas instituciones tiene funciones que apuntan a la formulacidon y coordinacion de politicas para
el desarrollo local territorial, tanto rural como urbano.

En términos de planeacion, la institucion encargada del impulso de una vision estratégica del pais en
los campos social, economico y ambiental es el Departamento de Planeacion (DNP). Su principal funcion es
el disefio, orientacion y evaluacion de las politicas publicas de planificacion, el manejo y asignacion de la
inversion publica y la concrecion de las mismas en planes, programas y proyectos del gobierno.
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2. Estrategias nacionales para la cohesion territorial

En los ultimos tres afios se ha venido implementando el Plan de Desarrollo Prosperidad para Todos que
establece las prioridades del Estado Colombiano, bajo un principio de prosperidad democratica, en un
claro referente a la necesidad de reforzar la equidad como soporte de la consolidacion de los procesos de
construccion de la democracia politica. El Plan cuenta con ocho pilares que incluyen las dimensiones
tradicionales de crecimiento y competitividad, igualdad de oportunidades, sostenibilidad ambiental, buen
gobierno, relevancia internacional y consolidacion de la paz, pero incluye dos pilares relacionados
especificamente con la cohesion territorial, estos son la Convergencia y desarrollo regional y Apoyos
transversales al desarrollo regional. A pesar de que el concepto de cohesion territorial no es utilizado en
el Plan, estos dos componentes establece con claridad la importancia que se le asigna a la naturaleza
regional y territorial del desarrollo nacional, tanto en las causas objetivas de los desafios que enfrenta,
como en los objetivos estructurales del desarrollo en el largo plazo.

El pilar de la Convergencia y desarrollo regional expresa en sus objetivos que ‘en la biisqueda
de mayor convergencia y desarrollo regional se condensan los grandes objetivos de consolidar la
seguridad, reducir la pobreza y generar empleo de calidad en todo el territorio’ ®. Parte de reconocer
las diferencias interregionales e intrarregionales como sustento para asignarle al territorio y sus
potencialidades un papel crucial en el desarrollo, basandose en principios del desarrollo enddgeno,
tanto a nivel local, como regional y subregional, haciendo énfasis en las capacidades impulsoras de los
territorios con mayor capacidad de desarrollo.

El segundo pilar del Plan que atiende especificamente la cohesion territorial es el correspondiente a
Apoyos transversales al desarrollo regional, que busca atender los problemas de institucionalidad que mas
directamente limitan la capacidad de alcanzar procesos sostenidos de convergencia territorial. Se identifican
los siguientes problemas que resultan en extremo ilustrativos de la filosofia y diagnostico de la cohesion
territorial en Colombia y de las politicas publicas que buscan enfrentarla. Los problemas concretos a atender
son ‘1) la relacion dispersa entre la Nacion y los departamentos y municipios, ii) la asignacion homogénea de
competencias, responsabilidad y recursos, iii) la asistencia técnica desarticulada, fragmentada y no
diferenciada por territorio, iv) la duplicidad y desarticulacion de esfuerzos de gestion y presupuestales, y v) la
debilidad de las alianzas publico—privadas en las regiones’.

El segundo grupo de estrategias se refiere a la Consolidacion del Sistema de Ciudades en cuanto a
sus impactos regionales y motores de la convergencia territorial, en lo cual se incluye el establecimiento
de modelos de financiamiento de proyectos urbanos de impacto regional; conectividad urbano —
regional; desarrollo de los modelos de ciudad region y areas metropolitanas; y mejorar la capacidad del
pais para caracterizar el sistema, dotarlo de indicadores e informacidn, asi como el establecimiento de
sistemas de prospectiva y planeacion integral.

El reconocimiento del sector turistico como un pilar de modelos de convergencia, es el tercer grupo de
estrategias para el establecimiento de un modelo de convergencia. El turismo es declarado como estratégico
para los objetivos mas explicitamente relacionados con el desarrollo regional, no necesariamente con la
cohesion territorial, esto es con la convergencia. Para ello se definen un conjunto de acciones que buscan
fortalecer las capacidades de oferta turistica nacional, especialmente en aquellas regiones ricas en patrimonio
natural o cultural, que basen su desarrollo enddgeno en la profundizacion de su explotacion sostenible.

El cuarto grupo de estrategias se centra en la politica de consolidacion territorial que nace de la
guerra misma, como proceso que se desprende de las acciones militares de retoma del control territorial
por parte de las Fuerzas del Estado y que requiere de una estrategia integral de politicas econdmicas,
sociales, ambientales e institucionales. Son estrategias en medio del conflicto armado, a diferencia de las
referidas de posconflicto. Estas politicas son focalizadas en territorios tradicionalmente marginados, de
bajos niveles de desarrollo y poca integracion regional, caracterizados especialmente por altisima
debilidad de la institucionalidad publica. La consolidacion es una estrategia de significativos impactos
en cuanto a la cohesion territorial, ya que atiende en forma directa y explicita el desarrollo de zonas en

8

Plan Nacional de Desarrollo Prosperidad para Todos, 2010 — 2014, Gobierno Nacional de Colombia.
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extremo excluidas y busca una transicion hacia el desarrollo en intervenciones extraordinarias. Se trata
de una intervencion nacional que se centra en un modelo multidimensional, conde la justicia y seguridad
son las claves articuladoras de modelos de desarrollo social, econémico, ambiental, cultural y politico.
La atencién a problemas especificos como la tenencia de la tierra, los cultivos ilicitos y las secuelas de la
violencia, implica modelos particulares de atencion.

C. CostaRica

1.  Marco general

Organizacion territorial
Costa Rica es un Estado Unitario, organizado politica y administrativamente en 7 provincias, las que a
su vez se dividen en cantones y municipios. La jurisdiccidn territorial de la municipalidad es el cantén
cuya cabecera es la sede del gobierno municipal. La administracion de los cantones estd a cargo del
Alcalde y el Consejo Municipal que son elegidos mediante elecciones directas.

Finalmente, cada distrito estd representado ante la municipalidad por un Sindico, elegido
democraticamente, con voz en Consejo Municipal pero sin voto. Las atribuciones del Distrito son
recomendar y proponer prioridades para la inversion publica, fomentar la participacion ciudadana en las
decisiones relacionadas al distrito, coordinar las acciones del gobierno central, la municipalidad, las
empresas y las comunidades locales, y monitorear los recursos asignados a los distritos.

Estructura institucional
La convergencia territorial se coordina institucionalmente a través de varios ministerios que coordinan
desde sus direcciones y entidades adscritas. Los ministerios que establecen el marco institucional para el
desarrollo y la convergencia territorial son el de Vivienda y Asentamientos Humanos, el Ministerio de
Medio Ambiente y Energia, el Ministerio de Descentralizacion y Desarrollo local, el Ministerio de
Planificacion Nacional y Politica Econémica, y el Ministerio de Agricultura y Ganaderia.

El Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN) orienta la gestion
publica mediante el Sistema Nacional de Planificacion que esta constituido por el MIDEPLAN, las
unidades de planeacion de los demas ministerios y algunas instituciones descentralizadas asi como
organismos de coordinacion y asesoria. El sistema es responsable por la elaboracion de politicas y planes
de desarrollo y la coordinacién y evaluacion de programas. La Ley de Planificacién Nacional ordena la
elaboracion e implementacion del Plan Nacional de Desarrollo, para los periodos presidenciales que son
de 4 afios.

Esta ley también establece la sujecion al Plan de Desarrollo de la formulacién presupuestaria de
los entes y 6rganos del Estado. La Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria la cual pertenece al
Ministerio de la Hacienda, tomando en consideracion el PND, elabora el proyecto de presupuesto anual
con los lineamientos generales y especificos del ejercicio econdémico.

2. Estrategias nacionales para la cohesion territorial

En la formulacion reciente de la politica publica en Costa Rica, se ha establecido un modelo de
planificacién que incorpora la visién regional y territorial, que consiste en la definicién de proyectos
estratégicos territoriales para cada una de las regiones de planificacion en que se divide el pais,
estableciendo responsabilidad al Ministerio de Planificacién para el seguimiento y coordinacion de
dichos procesos de planificacion. El objetivo explicito de esta estrategia es la de reducir las brechas de
desarrollo que se presentan en los territorios costarricenses. [gualmente, la estrategia debe permitir darle
ordenamiento a los procesos de participacion de todos los actores territoriales, en un modelo de
busqueda de pactos territoriales para la convergencia territorial. EI enfoque seguido para este proposito,
se desarrollo por medio de un proceso participativo para la definicidon de propuestas sectoriales
regionales para el Plan de Desarrollo.
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El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 se ha estructurado con base en cuatro areas
integradoras de las politicas ptblicas consistentes en Bienestar Social y Familia, Seguridad Ciudadana y
Paz Social, Ambiente y Ordenamiento Territorial y Competitividad e Innovacion’, que recoge las
respuestas estratégicas para el desarrollo del pais.

Costa Rica ha asumido una politica explicita de caracter regional como uno de los fundamentos
del Plan Nacional de Desarrollo, asi como estrategias de diferenciacion territorial de sus politicas
sectoriales estratégicas. En esta direccion se establece la recuperacion de los modelos estructuralistas de
planeacion regional y local, con una vision integral de coordinacion intersectorial.

Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014, ‘Maria Teresa Obregén Solarte’, Gobierno de Costa Rica, 2010.
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Para ello, la formulacion del Plan Nacional de Planeacion realizoé una desagregacion de objetivos
y estrategias por regiones, realizando diagnoésticos particulares y comprometiendo la totalidad de los
planes sectoriales en una desagregacién de metas y compromisos especificos de caracter territorial. Esto
lleva a que, a pesar de que no se plantean explicitamente objetivos relativos a cohesion territorial o a
medidas de convergencia, las estrategias se aplican con criterios de discriminacion positiva a favor de las
regiones menos adelantadas, en aplicacion de criterios de equidad territorial.

La creacion de agendas regionales permitio la seleccion y priorizaciéon de un conjunto de
proyectos estratégicos territoriales diferenciados por region, logrando orientar la planeacion y la
inversién a aquellos componentes disparadores de las dindmicas regionales y a la soluciéon de sus
principales restricciones de desarrollo.

Un modelo mas integral de ordenamiento territorial aparece como teldon de fondo de la estrategia
regional y territorial de la actual politica publica de Costa Rica, a partir del reconocimiento de la
importancia de focalizar regional y territorialmente las intervenciones publicas que propenden por el
desarrollo integral, pero al tiempo en la necesidad de establecer las estructuras institucionales que
permitan la articulacion de los diferentes agentes publicos y actores sociales que actuan sobre el
territorio. El ordenamiento territorial se ha considerado como una de las principales estrategias de
politica en el Plan Nacional de Desarrollo, mds alld de su tradicion adscripcion al dmbito medio
ambiental, entendiéndolo como una estrategia de largo plazo que ha de ser convertida en una politica de
Estado, pero sobre la cual se han dado significativos pasos para su formulacion.

D. Meéxico

1.  Marco general

Organizacion territorial
Meéxico es un pais representativo, democratico y federal, segiin los parametros de la constitucion
nacional. Territorialmente se divide en Estados independientes y municipios, ademas de contar con un
Distrito Federal. La estructura de la Nacion cuenta con el gobierno de una presidencia y la gestion de
una serie de Secretarias de Estado, mientras que la administracion de justicia y el decreto de leyes
corresponden a la Corte Suprema de Justicia y el Congreso de la Union, respectivamente.

A la Nacién corresponden competencias de disefio y ejecucion de politicas de Estado, administracion
publica, la sancion de leyes y la administracion de justicia. Existen 31 Estados, 2440 municipios y un Distrito
Federal. Las principales competencias de los niveles territoriales son la administracion publica estatal y
municipal, la prestacion de servicios publicos generales, la expedicion de leyes estatales, la intervencion en la
formulacion y aplicacion de programas que afectan su territorialidad directa.
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Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacién oficial por las Naciones
Unidas.

Estructura institucional
Meéxico cuenta con la Ley de Planeacion de 1983 con modificacion en 2003, sobre la cual estructura el
marco de planificacion de la Union. De acuerdo a esta ley, La planeacion debera llevarse a cabo como un
medio para el eficaz desempefio de la responsabilidad del Estado sobre el desarrollo integral y sustentable
del pais y debera tender a la consecucion de los fines y objetivos politicos, sociales, culturales y
econdmicos contenidos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Dentro de las acciones determinadas por esta ley, en el marco de planeacion federal se fijan
objetivos, metas, estrategias y prioridades; se asignan recursos, responsabilidades y tiempos de
ejecucion, se coordinan acciones y se evaluan resultados.

La planeacién tiene, adicionalmente, un esquema particular mediante el cual se llevan a cabo los
aspectos de planeacion nacional del desarrollo, correspondientes a las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, llamado de Sistema Nacional de Planeacion Democratica. En el ambito
de este sistema, tiene lugar el proceso de participacion y consulta social para la elaboracion,
actualizacion y ejecucion del Plan. Las organizaciones representativas de los obreros, campesinos,
pueblos y grupos populares; de las instituciones académicas, profesionales y de investigacion de los
organismos empresariales; y de otras agrupaciones sociales, participan como o6rganos de consulta
permanente en los aspectos de la planeacion democratica relacionados con su actividad a través de foros
de consulta popular que al efecto se convocan segin necesidad.
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2. Estrategias nacionales para la cohesion territorial

El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 del Gobierno de México establece las prioridades de politica
publica para el presente sexenio presidencial, estableciendo cinco ejes que concentran las prioridades
nacionales de desarrollo en torno a objetivos mayores de logro de la paz, la inclusién, educacion de
calidad, prosperidad y responsabilidad global y de tres estrategias transversales, democratizacion de la
productividad, gobierno cercano al ciudadano y equidad de género. Este es el marco general que
establece marco general en el cual intentaremos hacer una busqueda de las especificidades estratégicas
para el logro de la cohesion territorial, o de convergencia territorial.

Meéxico no establece una estrategia explicita de caracter regional y territorial dentro de las lineas
del Plan. Sin embargo, en su desarrollo establece diferentes expresiones diagndsticas y estratégicas con
respecto al reconocimiento de diferencias y brechas territoriales de desarrollo. La primera referencia que
se realiza a las brechas territoriales se asocia con el tema de la exclusion, en referencia a mecanismos
que restringen las oportunidades de desarrollo, en consideracion a las diferencias geograficas de las
diferentes regiones. Se hace reconocimiento de la existencia de una relacion alta del desarrollo y las
caracteristicas territoriales, lo que hace que haya un tipo de determinantes territoriales que actian sobre
la productividad y eficiencia social en el desarrollo.

El primer componente del Plan, referido al logro de la paz, establece la necesidad de un nuevo pacto
social basado en gobernabilidad democratica, la cual pasa por el establecimiento de modelos de participacion
de grupos sociales y de territorios y regiones estratégicas, en la formulacion de visiones y planes de accion
conducentes al logro de una institucionalidad con mayor fortaleza y legitimidad. El segundo componente del
nuevo pacto social es el de alcanzar un federalismo articulado, que expresa la necesaria combinacion de
mecanismos de coordinacion entre los niveles territoriales y las instituciones sectoriales.

En el componente de inclusion, como se ha mencionado, se hace un especial énfasis en las
diferencias territoriales como uno de los mayores factores de exclusion, con especial énfasis en las
diferencias territoriales entre el espacio urbano y el rural. La vivienda se considera como uno de los mas
importantes factores de creacion de brechas territoriales. Las respuestas a las condiciones de equidad
giran en torno al establecimiento de mecanismos de cohesidon social, esto es, de equidad en los
mecanismos de acceso a los servicios del Estado, al empleo y a las oportunidades de desarrollo. Entre
estos planteamientos se hace explicita la necesidad de alcanzar un uso optimo del territorio y de sus
recursos, con el sentido de brindar mayores oportunidades y retornos sociales a la mayor cantidad de
ciudadanos, para lo cual es imperativo un modelo eficiente de ordenamiento territorial.

El componente de prosperidad considera el componente regional como uno de los componentes
ordenadores de la produccidon con base en la necesidad de sectorializar y regionalizar la produccion y se
reconoce la necesidad de atender las diferencias territoriales de productividad en sectores agropecuarios,
siendo este un sector especialmente sensible a las brechas regionales. El desarrollo regional esta
considerado en el Plan con una mencion explicita, que hace énfasis, esencialmente en las diferencias de
productividad, particularmente referida a modelos de informalidad empresarial y laboral que resta
capacidad a las estructuras productivas de los territorios con rezagos.

La dimension de sostenibilidad ambiental esta referida, en el Plan, al componente de prosperidad,
entendiendo que el aprovechamiento de los recursos naturales es un factor de eficiencia econdmica y
competitividad. Por ello se incluyen acciones referidas al ordenamiento ambiental como un instrumento
clave para la orientacion de las estrategias economicas con diferenciacion territorial.

Los referentes a estrategias territoriales son de caracter complementarios a las estrategias mas
importantes, de forma que no es posible decir que el Plan contenga una estrategia articulada y
estructurante de cohesidn territorial o de estrategias especificas de busqueda de convergencia. Las
estrategias mencionadas e incluidas en la estrategia se refieren a la necesidad de atender las diferencias en
cuanto a caracteristicas y atributos territoriales, como factor de eficiencia de politica publica y productiva,
pero no por considerar como un objetivo nitido de reduccion de brechas territoriales.

La unica excepcidon importante es la declaracion de la region sur sureste como un espacio que
requiere atencion focalizada y priorizada dentro del marco general de desarrollo.
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E. EIl Salvador

1.  Marco general

Organizacion territorial
Segun la Constitucién Politica del Salvador, el pais es un Estado Unitario, organizado territorialmente en
14 departamentos, subdivididos en municipios. Los departamentos estan formados por municipios y
cuentan con un gobernador nombrado por el Ejecutivo. Las funciones del gobernador son apoyar y
organizar las entidades relacionadas a cultura, deporte, salud y desarrollo local, organizar, coordinar e
implementar las politicas de auxilio en casos de desastres, supervisar obras de infraestructura y
administrar los caminos, calzadas y puentes publicos y velar por su manutencion.

MAPA 5
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Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacién oficial por las Naciones Unidas.

Estructura institucional
Institucionalmente se cuenta en El Salvador con dos Ministerios, Medio ambiente y recursos naturales, y
agricultura y ganaderia; y una serie de secretarias y viceministerios como son el Viceministerio de Vivienda y
Desarrollo Urbano, la Secretaria para asuntos estratégicos de la presidencia y la secretaria técnica.

La gestion y articulacion de las politicas publicas esta a cargo de la Secretaria Técnica de la
Presidencia de la Republica y el Sistema Nacional de Planificacion. La Secretaria ha elaborado un Plan
Quinquenal de Desarrollo 2010-2014 el cual define los objetivos, politicas y programas del gobierno. El
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proceso presupuestario es responsabilidad de la Direccién General del Presupuesto del Ministerio de
Hacienda, mientras que los ministerios sectoriales y las demas entidades del sector ptblico definen sus
presupuestos y los presentan a la Direccidén que estd encargada de aprobarlos y de proponer el proyecto
de Ley del Presupuesto General del Estado al Legislativo.

2. Estrategias nacionales para la cohesidn territorial

Las politicas publicas de cohesion territorial y convergencia regional no se encuentran explicitas en el
Plan Quinquenal de Desarrollo 2010-2014, que orienta las estrategias gubernamentales en el actual
periodo de gobierno salvadorefio. El Plan refleja un giro significativo en las orientaciones politicas del
pais, con un profundo énfasis social y redistributivo.

El Plan se compone de un conjunto de objetivos y estrategias de caracter integral, que en ningun
momento contemplan una estrategia especifica de tipo regional o territorial, ain cuando el tema de las
diferencias en las condiciones de desarrollo, son tenidas en consideracion en cada uno de los
componentes estratégicos. Se hace especial énfasis en las diferencias urbano rurales, como expresion de
un modelo divergente y generador de brechas territoriales de desarrollo, pero no se consideran aspectos
explicitos de gestion territorial para el cierre de brechas regionales.

Los objetivos del Plan incluyen la necesidad de alcanzar el equilibrio territorial como un factor que
ayudara a un mayor y mejor desarrollo econdmico, basado en el ordenamiento e integracion territorial. El
objetivo, de caracter regional mas importante, es el que se refiere a convertir a El Salvador en un centro
regional centroamericano que lidere el desarrollo regional internacional, sobre la base de especializacion
regional y el fortalecimiento de su capacidad de ofrecer servicios logisticos y comerciales a la region.

Los objetivos de fortalecimiento institucional, pasan por el refuerzo de los modelos de
descentralizacion y refuerzo de la democracia local, fundamentada en la participacion, la definicidén de
competencias entre el gobierno central y los locales.

Entre las areas estratégicas de intervencion, expresada en las metas de desarrollo, sélo son
diferenciadas en términos territoriales las metas de cobertura de las acciones referidas a los territorios
rurales en cuanto a servicios de electrificacion a los 100 municipios rurales de mayor precariedad, la
ampliacion de los caminos rurales y el cubrimiento de servicios de agua potable en dichos municipios.

Las acciones que conforman la estrategia del Sistema de Proteccion Social Universal incluyen un
programa de Comunidades Solidarias que se constituyen en una estrategia territorializada en asentamientos
humanos urbanos y rurales. Estas comunidades se basan en procesos de apoyo en capital humano,
infraestructura basica, generacion de ingresos, desarrollo productivo y gestion territorial. Son modelos
participativos basados en la organizacion de la sociedad de base de las comunidades marginadas.

Las politicas de desarrollo productivo se han definido en el Plan con caracter de especializacion
territorial, buscando establecer las potencialidades endogenas y la diferenciacion de estrategias y
politicas publicas, que buscan identificar sectores desencadenantes de las dindmicas locales, dotaciones
de infraestructuras regionales, coordinacion interinstitucional y fomento de la participacion de los
actores territoriales. Para poner en marcha estas estrategias se realizd una priorizacion regional que
permite atender en forma diferenciada a las zonas de mayor marginacion, bajo una légica que ha sido
denominada territorios de desarrollo.

El Plan establece una linea de accidn especificamente orientada al desarrollo territorial y la
descentralizacion, basada en principios de ordenamiento del territorio, desarrollo con participacion
democratica, coordinacion interinstitucional, acuerdos y pactos territoriales, fortalecimiento de la
institucionalidad municipal y la promocion de estrategias microrregionales y de asociacion de municipios.
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F. Panama

1.  Marco general

Organizacion territorial

Panama es una republica unitaria democratica, organizada en 4 regiones: Occidental, Oriental,
Metropolitana y Central. Esta organizacion es clave en la gestion territorial de politicas publicas mas no
tiene caracter politico administrativo. La division territorial esta representada por provincias, distritos o
municipios y corregimientos. Las provincias son formadas por municipios y su administracién es
responsabilidad del Gobernador. El municipio es una organizacion autéonoma y democratica de caracter
administrativo. En cada distrito hay un Consejo Municipal integrado por todos los representantes de los
corregimientos que hayan sido elegidos. Los distritos también cuentan con un Alcalde que es
responsable por la administracion municipal. Cada corregimiento, a su vez, cuenta con un representante
y dos suplentes elegidos por votacion popular directa asi como una Junta Comunal.
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Fuente: Elaboracién propia.

Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion oficial por las
Naciones Unidas.

Estructura institucional
La estructura institucional como marco para la convergencia se concentra en cuatro organos principales. El
primero es el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial que estd encargado de la elaboracion e
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implementacion de la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial asi como los Planes Nacionales y
Regionales en este ambito. El desarrollo regional y urbano también es competencia del Ministerio el cual
ejecuta actualmente el Plan de Desarrollo Urbano de las Areas Metropolitanas del Pacifico y del Atlantico.

La segunda institucion es la Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM) que es una entidad
autonoma adscrita a la Presidencia de la Republica. La Autoridad es responsable por la gestion
ambiental del pais y por la formulaciéon de politicas publicas y planes de ordenamiento ambiental. La
Politica Ambiental creada por la ANAM tiene como objetivo promover el ordenamiento del territorio
garantizando el desarrollo sostenible de la nacion.

La gestion del desarrollo regional y local es encabezada por el Consejo Nacional para el
Desarrollo Sostenible (CONADES) que tiene como objetivo impulsar el desarrollo de las provincias y
comarcas mediante la coordinacion e integracion de las acciones publicas y la participacion popular. El
desarrollo rural es promovido por el Ministerio de Desarrollo Agropecuario el cual implementa el Plan
de accion Estratégico del Sector Agropecuario.

La Ley de Responsabilidad Social Fiscal establece que el Organo Ejecutivo debe elaborar un Plan
Estratégico de Gobierno definiendo las prioridades, metas y objetivos para la politica econdmica y social
asi como la programacion financiera para el periodo de 5 afios, estableciendo los criterios para la
canalizacion del gasto publico. Los ministerios sectoriales estdn encargados de elaborar las estrategias
para cada sector que son integradas en el Plan Estratégico. Este proceso es coordinado por el Ministerio
de Economia y Finanzas el cual cuenta con una serie de direcciones encargadas de la planificacion y
gestion de politicas publicas. El Plan Estratégico debe ser aprobado por el Consejo de Gabinete y luego
por el Poder Legislativo. La Direccidn de Presupuesto de la Nacion es responsable por la formulacion y
administracion del presupuesto nacional.

2. Estrategias nacionales para la cohesion territorial

El Plan Estratégico de Gobierno 2010-2014 de Panam4 tiene un sentido fuertemente marcado por una
vision economica de crecimiento, basado en la identificacion de aquellos sectores estratégicos en los
cuales el pais, como conjunto, presenta las mayores ventajas competitivas en el contexto internacional.

No hace consideraciones especificas, en sus objetivos, relacionados con las desigualdades y
brechas territoriales, las cuales son consideradas como aspectos de gestion necesarios a tener en
consideracion en las politicas sectoriales.

En este sentido, se destaca la vision de la agricultura, sobre la base de potenciar la oferta y
ventajas comparativas de diferentes regiones del pais, el turismo con la posibilidad de aprovechamiento
de los atractivos turisticos y el tema ambiental. Un tratamiento especial se da a las regiones indigenas,
para las cuales se establece una estrategia de intervencion especifica y diferenciada.

Panama cuenta también con un programa especial para el desarrollo de la zona del Darién, el
PRODAR, que tiene como objetivos “Impulsar a la provincia de Darién en todos sus componentes,
agilizando los proyectos y obras comunitarias en coordinacion con todas las instituciones
gubernamentales establecidas en la region; supervisar la efectiva ejecucion del Plan de Desarrollo
Sostenible de Darién, asi como, la biisqueda de soluciones a los problemas que la aquejan.”

G. Republica Argentina

1. Marco general

Organizacion territorial
Como forma de gobierno adopta la forma representativa republicana federal. Se organiza territorialmente en
Provincias, Capital Federal, la cual corresponde a la Ciudad de Buenos Aires, y finalmente en municipios.

Las provincias, segtn lo expresado en el articulo 122 de la Constitucion, eligen sus gobernadores,
sus legisladores y otros funcionarios de provincia, sin que exista intervencién por parte del Gobierno
Federal. Para la Capital Federal, Ciudad de Buenos Aires, también existira un régimen auténomo, donde
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sus autoridades, entre ellas su jefe de gobierno, seran elegidas directamente por el pueblo, segin lo
descrito en el articulo 129.Tanto en los articulos 5° y 123° de la Constitucién se les reconoce a los
municipios como entidades autonomas dentro de las provincias.
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Estructura institucional
La entidad a cargo de la planificacién en Argentina es el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion
Publica y Servicios, donde a través de la Subsecretaria de Planificacion Territorial de la Inversion
Publica se conduce el Plan Estratégico Territorial.

Asimismo, y desde 2008, en el marco de la planificacién territorial, se forma el Consejo Federal
de Planificacién y Ordenamiento Territorial (COFEPLAN) que es el ambito de encuentro que las
provincias argentinas, la Ciudad de Buenos Aires y el Gobierno Nacional han creado a efectos de
participar en la planificacion, articulacién y armonizacion de las politicas de planificacion y
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ordenamiento territorial, dirigidas a lograr un pais equilibrado, integrado, sustentable y socialmente
justo. Tiene como objetivos principales los siguientes:

e Constituirse en un ambito de encuentro, articulacion, armonizacidén y consenso de las politicas
territoriales para los distintos niveles jurisdiccionales.

e Garantizar la continuidad de las politicas de planificacion y ordenamiento territorial.

e Colaborar en el fortalecimiento institucional de las areas de planificacion de las distintas
jurisdicciones.

e Promover la legislacion nacional, provincial y municipal en materia de ordenamiento territorial.

e Coordinar y promover la difusion de la cuestion relativa a la planificacion y el ordenamiento
territorial facilitando, a tales efectos, el conocimiento y la participacion social, auspiciando la
organizacién de jornadas, congresos y reuniones regionales, nacionales e internacionales.

2. Estrategias nacionales para la cohesidn territorial

En el afo 2004, el Gobierno encomend6 al Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y
Servicios, a través de la Subsecretaria de Planificacion Territorial de la Inversion Publica (SSPTIP), la
definicién y puesta en marcha de una Politica de Estado de Desarrollo Territorial de la Argentina para el
mediano y largo plazo que permitiera reordenar el territorio nacional. De esta manera, se generd el
documento “Argentina 2016: Politica y Estrategia Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial”
(PNDT), que tenia como objetivo general guiar las acciones con impacto espacial hacia un crecimiento
equilibrado, integrado, sustentable y socialmente justo del territorio argentino y construir mecanismos de
intervencion mas adecuados para aprovechar las oportunidades de desarrollo. Se planteaba que ésta no
seria una politica territorial tradicional, elaborada solo por equipos técnicos y en funciéon de una
demanda coyuntural, sino que constituiria una politica transversal que se inspirara sobre la base de las
necesidades reales y concretas de la poblacion.

El Plan Estratégico Territorial (PET), tiene como objetivo identificar las inversiones en infraestructura
y equipamiento necesarias para el desarrollo territorial de la Nacion y las Provincias, que ayudaran a
cumplir los lineamientos planteados en la politica de estado definida por el gobierno, donde cada
habitante del suelo argentino lograra:

e desarrollar su identidad territorial y cultural y su sentido de pertenencia al territorio nacional;

e alcanzar el progreso economico y proyectos personales sin necesidad de abandonar su
region de origen;

e alcanzar la sustentabilidad ambiental de su territorio para garantizar la disponibilidad actual y
futura de los recursos del mismo;

e participar plenamente en la gestion democratica del territorio en todas sus escalas, y finalmente;

e acceder a los bienes y servicios esenciales, posibilitando el desarrollo personal y colectivo y
una elevada calidad de vida en todos los rincones del pais.

La concepcion de desarrollo regional/territorial integrado del PET propone que el Estado
Nacional tenga un rol fundamental para impulsar el proceso y el medio principal para eso seria la
constitucion desconcentrada de una cartera de proyectos de infraestructura por todo el pais concebida por
las provincias, la cual tendria como resultado la constitucion de un nuevo cuadro de distribucidn de las
actividades economicas del pais. El hincapié que hace el PET en los problemas de infraestructura esta
fundamentado en el diagnostico que a la fecha existia en el pais sobre serie de déficits cronicos a nivel
de infraestructura y servicios

La Politica Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial cred el Sistema Nacional de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial (SINDOT) como estrategia basica de intervencion permanente,
cuyo objetivo central era articular y gestionar los planes, programas y proyectos de desarrollo territorial
y guiar las acciones sectoriales con impacto territorial a nivel Nacional, Provincial y Local.
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H. Brasil

1.  Marco general

Organizacion territorial
De acuerdo a la Constitucion vigente de 1988, La Republica Federativa del Brasil estd compuesta por 26
Estados federados y el Distrito Federal donde se encuentra la capital federal, Brasilia. Cada estado tiene una
Asamblea Legislativa unicameral con legisladores estatales que votan las leyes de sus respectivos territorios.
Estas supervisan las actividades del Poder Ejecutivo de los estados y municipios. El Distrito Federal tiene
caracteristicas comunes a los estados federados y a los municipios. A diferencia de los estados federados, no
puede ser dividido en municipios, pero puede ser dividido en regiones administrativas.

Por otra parte, los municipios de Brasil son divisiones administrativas de los estados brasilefios
que en la actualidad llegan a 5.564 municipios. La Constitucion de 1988 trata a los municipios como
parte de la Federacion y no simplemente como subdivisiones de los estados. Cada municipio tiene un
gobierno local autonomo, integrado por un alcalde, elegido democraticamente para un periodo de cuatro
afos, y un drgano legislativo (Camara Municipal), también elegido popularmente.

Estructura institucional
Las politicas y planes territoriales en Brasil se encuentran presentes en una variedad de entidades
publicas. En primer término se tiene al Ministerio de Integracion que tiene competencias en materias de
formulacién y ejecucion de la Politica Nacional de Desarrollo Regional entre otras.

Otros ministerios tienen programas y actividades de apoyo al desarrollo regional. Se trata del
Ministerio de Desarrollo Agrario, MDA, especialmente las acciones vinculadas al Programa de
Desarrollo Sustentable de los Territorios Rurales (PRONAT) y el Programa de los Territorios de
Ciudadania (PTC); del Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio, el Ministerio, en su actuacion de
apoyo a las APLs; del Ministerio de Medio Ambiente (MMA), en los programas de Zonificacion
Socioecondmica y Ambiental y en el campo del desarrollo rural sustentable; del Ministerio de Trabajo y
Empleo (MTE), a través del fomento de la economia solidaria; y del Ministerio de Turismo-MTur con
varios proyectos turisticos y de desarrollo territorial. En el PPA 2012-2015, se cre6 un amplio programa
de "Desarrollo Regional, Territorial Sustentable y Economia Solidaria", reuniendo al MI y a estos
ministerios, con excepcion del Ministerio de Turismo, en un esfuerzo por avanzar en la necesaria
integracion de las acciones.

2. Estrategias nacionales para la cohesion territorial

La iniciativa nacional de mayor visibilidad es la Politica Nacional de Desenvolvimento regional (PNDR). En
su primera version, del ailo 2003, se enumeran los principales elementos de la politica que son los siguientes:

e La PNDR tiene cobertura nacional, en multiples escalas geograficas, ya que las desigualdades
regionales en Brasil se manifiestan no sélo entre las Macro Regiones, sino que también
intrarregionalmente en todo el territorio.

e Se plantea la necesidad de recrear la estructura institucional regional que se habia
desmantelado en los gobiernos anteriores, vale decir la SUDENE, SUDAM y SUDECO.

e Dado que el desarrollo regional es un tema transversal, corresponde articular la politica
regional con la accién de los organismos sectoriales federales del Gobierno, con el sector
productivo y con la sociedad civil organizada.
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En cuanto al arreglo institucional para la implementacion de la PNDR, el documento original
(2003) propone tres niveles de coordinacién a nivel federal, macroregional y subregional:

A nivel federal, la creacion de la Camara de Politicas de Integracion Nacional y Desarrollo
Regional (CPDR) y el Comité de Articulacion Federativa (CAF), ambos presididos por la Casa
Civil de la Presidencia;

A nivel Macro Regional, para las regiones del Norte, Nordeste y Centro-Oeste, se resalta la
importancia de los planes estratégicos de desarrollo y la recreacion de las superintendencias
regionales, extintas en las administraciones anteriores;

El nivel sub-regional serd responsabilidad de los foros y organismos de desarrollo, que
responden por la articulacion y coordinacion de los programas bajo la gobernanza de los
Ministerios en los espacios prioritarios de la Politica;

Dada la complejidad regional brasilefia, el ¢énfasis en una politica nacional fue
estratégicamente reafirmada. Otra premisa aceptada en la formulacion de la politica es que
deberia ser una politica de Gobierno, no limitada a un solo ministerio;
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Otra cuestion importante se refiere a las Superintendencias macrorregionales recuperadas tales
como SUDAM SUDENE y SUDECO.

En el nuevo Plan Nacional de Desarrollo Regional (PNDR) II se definen como areas elegibles
todo el territorio cubierto por SUDENE SUDAM y SUDECO vy otras zonas de Brasil, ubicada en el sur y
el sudeste, clasificadas como de Ingresos Medios y Bajos, independientemente de su dinamismo
econdmico. Estas areas serian denominadas Regiones Elegibles para la PNDR.

Durante la segunda fase de esta politica se hace hincapié en que como hay un gran diseminacion
de politicas de caracter territorial en diversos ministerios se requiere de una capacidad de coordinacion
que estd mas alla de las atribuciones del Ministerio de Integracion, por lo que es fundamental involucrar
el Ministerio de la Casa Civil en el reto de coordinar las politicas con impacto territorial.

Se vuelve a replantear la necesidad de crear el Fondo Nacional de Desarrollo Regional

(FNDR), muy inspirado en el Fondo Europeo de Desarrollo Regional. Ademas de los recursos del
FNDR, la idea es promover la articulacion con los Fondos Constitucionales de Desarrollo Regional ya
existentes y definidos en la Constitucién Federal de 1988, y que actualmente son destinados para las
regiones Norte, Noreste y Centro-Oeste.

. Pera

1. Marco general

Organizacion territorial
El Pert se organiza territorialmente en Regiones, Departamentos, Provincias y Distritos. Las cuales
daran forma al gobierno regional y local, comprendiendo el primero a las regiones y departamentos; y el
ultimo a provincias, distritos y los centros poblados. Como regién se encuentran, también, la Provincia
Constitucional del Callao y la Provincia de Lima, el Callao no se divide en provincia sino en distritos.

El Gobierno Regional tiene como estructura organica basica al Consejo Regional, de caracter
normativo y fiscalizador, al Presidente, y al Consejo de Coordinaciéon Regional integrado por los alcaldes
provinciales y por representantes de la sociedad civil. Tanto el Consejo Regional como el Presidente seran
electos por sufragio directo. El Gobierno Local, que comprende municipalidades provinciales y distritales, se
conforma por el Concejo Municipal como d6rgano normativo y fiscalizador y la Alcaldia como o6rgano
ejecutivo. Alcaldes y regidores son elegidos por sufragio directo.

Estructura Institucional
Tres entidades principales tienen funciones relevantes en materia de planes y politicas territoriales. En
primer término la Secretaria de descentralizacion del Consejo de Ministros, que tiene a cargo la Politica
Nacional de Descentralizacion que se encarga de dirigir y conducir el proceso de descentralizacion,
coordinar y articulara la Politica General de Gobierno con los Gobiernos Regionales y Locales, brindar
asistencia técnica para el fortalecimiento de capacidades en gestion a los gobiernos Regionales y locales,
asi como conducir la inversion descentralizada que permita el desarrollo e integracion regional.

En segundo término, el Centro Nacional de Planeamiento Estratégico (CEPLAN) encargado de
elaborar los planes nacionales de desarrollo y sus dimensiones regionales y que tiene como mision ser “un
organismo técnico especializado que ejerce la rectoria efectiva del Sistema Nacional de Planeamiento
Estratégico conduciéndolo de manera participativa, transparente y concertada, contribuyendo asi al
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion y al desarrollo sostenible del pais™

Adicionalmente el Ministerio de Economia y Finanzas que conduce politicas orientadas a
promover el crecimiento econdmico regional.
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2. Estrategias nacionales para la cohesion territorial

Las estrategias nacionales actuales de desarrollo territorial en el Peru corresponden en primer término al
Plan Nacional de Descentralizacion 2012-2016, que tiene como objetivos contribuir al desarrollo
integral, armonico y sostenible de los territorios, mediante la separacion de competencias y funciones, y
el ejercicio equilibrado del poder en los tres niveles de gobierno, en beneficio de la poblacion, a fin de
alcanzar la inclusion, bienestar y paz social en el pais.

Dentro de los objetivos especificos que persigue el PND se pueden enumerar los siguientes:
e Respecto a la conduccion del Proceso, Articulacion Intergubernamental y Participacion Ciudadana.
e Descentralizacion Administrativa

e Fortalecimiento Institucional
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e Inversion Descentralizada e Integracion Econdémica
e Descentralizacion Fiscal

En segundo lugar se tiene el Plan Bicentenario Peru al 2021 que cuenta con un eje estratégico
denominado Desarrollo regional e infraestructura que busca generar un desarrollo territorial mas
equilibrado e integral.

En este eje se plantea la construccidon de corredores econdmicos, la promocion de la asociatividad
y el desarrollo de clusters, y la promocién de asociaciones publico-privadas. Asimismo se plantea del
desarrollo de infraestructura fisica y social desde una perspectiva de macroregiones.

J. Ecuador

1. Marco general

Organizacion territorial
La nueva Constitucién Politica establece que el territorio del Ecuador es indivisible, y para la
administracion del Estado y su representacion politica, plantea la existencia de provincias, actualmente
25, cantones y parroquias y circunscripciones territoriales indigenas y afro-ecuatorianas que seran
establecidas por ley.

En su Articulo 225 dice que el Estado impulsard mediante la descentralizacion y la
desconcentracion, el desarrollo arménico del pais, el fortalecimiento de la participacion ciudadana y de
las entidades seccionales, la distribucion de los ingresos publicos y de la riqueza.

Estructura institucional
La Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES) es la encargada de Coordinar el
Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa. Tiene establecida como mision:

e Administrar y coordinar el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa
como un medio de desarrollo integral del pais a nivel sectorial y territorial, estableciendo
objetivos y politicas estratégicas, sustentadas en procesos de informacidn, investigacion,
capacitacion, seguimiento y evaluacion; orientando la inversion publica; y, promoviendo la
democratizacion del Estado, a través de una activa participacion ciudadana, que contribuya a
una gestion publica transparente y eficiente.

e Es la encargada asimismo de conducir la Estrategia Territorial Nacional y el Plan Nacional de
Descentralizacién. En esta ultima materia es importante también el Consejo Nacional de
Competencias, que coordina el proceso de transferencia de competencias a los Gobiernos
Auténomos Descentralizados.

2. Estrategias nacionales para la cohesion territorial

La concepcion de desarrollo de su gobierno se plasma concretamente en su propuesta de Plan Nacional
para el Buen Vivir (PNBV), concebido para el periodo 2009-2013. El PNBV dedica una de sus partes
constitutivas a la dimension territorial del desarrollo, donde estan las estrategias y posibilidades para
generar las condiciones para que todas las regiones del pais logren el “Buen Vivir”.

El PNBV Territorial tiene como antecedente esencial la Constitucion de 2008 y también el
primer Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010 que se habia formulado a inicios de su gobierno. Pero,
ademas, se agrega a este Plan, con posterioridad, el Plan Nacional de Descentralizacion (2012-2015),
que refuerza los temas territoriales del PNBV.

57



CEPAL - Serie Desarrollo Territorial N° 19 Estrategias y politicas nacionales...

_ MAPA 10
ECUADOR: DIVISION POLITICA-ADMINISTRATIVA

-80 78 76

COLOMBIA

&
0 o
*
Quito
ECUADOR
2 2
PERU
4 R Poblacién (personas) g 14,688,181 a
Superficie (miles de Km2) : 256.37
Primer Nivel DPA 3 24 Provincias

50 o 50 100 Kiiomaters

80 78 76

Fuente: Elaboraciéon propia.

Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo
o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

Segun se expone en el PNBV su elaboracion supuso enfrentar cuatro grandes desafios:

e Articular la planificacion al nuevo marco constitucional, al reforzar la planificacién por
Objetivos Nacionales para el Buen Vivir.

e Generar procesos de articulacion y retroalimentacion interestatal que integren la gestion
por resultados.

e Incorporar de manera efectiva a la planificacion y el ordenamiento territorial.
e Impulsar un proceso de participacion social.

En cuanto a los aspectos espaciales, la Estrategia Territorial Nacional constituye una de las
principales innovaciones del Plan, en tanto incorpora el ordenamiento territorial en sus propuestas e
identifica las principales intervenciones y proyectos estratégicos en los territorios. Esta Estrategia esta
concebida como el conjunto de criterios y lineamientos que articulan las politicas publicas a las
condiciones y caracteristicas propias del territorio, que constituyen referentes importantes para la
formulacién e implementacion de politicas sectoriales y territoriales, en concordancia con los objetivos y
metas definidas en el Plan y es, adicionalmente, un instrumento de coordinacion entre niveles de
gobierno que debe ser complementado con procesos de planificacion especificos en cada territorio. En
concreto, la estrategia territorial se plantea desde siete tematicas:
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e Propiciar y fortalecer una estructura nacional poli-céntrica, articulada y complementaria de
asentamientos humanos (procurando romper, o mas bien tender a equiparar el bipolarismo de
Quito y Guayaquil).

e Impulsar el Buen Vivir en los territorios rurales y la soberania alimentaria.
e Jerarquizar y hacer eficientes la infraestructura para la movilidad, la conectividad y la energia.

e Garantizar la sustentabilidad del patrimonio natural mediante el uso racional y responsable de
los recursos naturales renovables y no renovables.

e Potenciar la diversidad y el patrimonio cultural.
e Fomentar la insercion estratégica y soberana en el mundo y la integracion latinoamericana.

e Consolidar un modelo de gestion descentralizado y desconcentrado con base en la
planificacién articulada y la gestion participativa del territorio.

Por otra parte, el Plan Nacional de Descentralizacién 2012-2015", aprobado mediante Resolucion
N° 003-CNC-2012 del Consejo Nacional de Competencias y publicado en el Registro Oficial N° 673 de
30 de marzo del 2012, viene a reforzar el componente territorial del PNBV.

K. Uruguay

1. Marco general

Organizacion territorial
La Republica Oriental del Uruguay es un Estado unitario, democratico y de cardcter presidencialista. De
acuerdo a la ley N° 18.567 del 13 de septiembre de 2009 se cred en Uruguay un tercer nivel de gobierno y
administracion llamado municipio, gobernados por Alcaldes y concejales. Se establece que habra municipios
en todas las localidades de mas de 5.000 habitantes, totalizando 89, creandose los restantes a partir de 2015.

Estructura institucional
La Constitucion uruguaya encomienda a un organismo de existencia constitucional la elaboracion de
planes de desarrollo y politicas de descentralizacion, siendo éste la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto (OPP). Por lo demas en los ultimos afios se han enfocado en la en orientar la estructura
organizativa en las politicas publicas para favorecer la cohesion social y territorial, en este sentido
destaca la creacion de algunos ministerios, leyes de presupuesto y otros.

2. Estrategias nacionales para la cohesion territorial

Con el objetivo de contribuir a la cohesidn social y territorial se crea en el Gobierno de José Mujica, el
Programa Uruguay Integra, que es una cooperacion internacional entre la Presidencia de la Republica, a
través del Area de Politicas Territoriales (APT) de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) y la
Unién Europea. Sus principales objetivos son reforzar el poder de atraccion territorial y promover
procesos productivos duraderos; desarrollar y reforzar las capacidades institucionales de los gobiernos
departamentales/locales para la formulacion, ejecucion y gestion de politicas de acercamiento al
ciudadano y apoyar la formulacion de una estrategia de descentralizacidon, desarrollo local y
participacién ciudadana.

' Plan Nacional de Descentralizacién 2012 — 2015. Consejo Nacional de Competencias (CNC), Secretaria Nacional de Planificacién y

Desarrollo (SENPLADES).
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El programa parte asimilando la definicién de cohesion econdmica, social y territorial que adopta
la UE y que la define “una expresion de solidaridad entre los Estados miembros y las regiones de la UE.
El objetivo es el desarrollo equilibrado en toda la UE, reducir las diferencias estructurales entre las
regiones y la promocion de la igualdad de oportunidades para todos”, que es lo que se aspira a
implementar en el Uruguay''.

Para avanzar en la cohesion territorial en Uruguay, el programa plantea que se debe reflexionar y
actuar sobre los siguientes ejes conceptuales:

e Desarrollo equilibrado y armonioso, lo que supone promover el desarrollo de todos los territorios y
regiones, no solo respetando la diversidad, sino para poder, a partir de la diferencia, construir
ventajas especificas territoriales que contribuyan también al desarrollo del conjunto.

e Compensar diferencias de densidad en la localizacion de la actividad econdémica. Congruente
con lo anterior compensar a aquellos territorios desfavorecidos por la fuerte concentracion de
la actividad econdémica en algunos lugares lo que significa fuertes desbalances que afectan de
diversas formas las posibilidades de desarrollo de los territorios asi como del espacio mayor de
integracion (el nivel nacional en el caso de Uruguay). La concentracion de la actividad
economica genera en algunos territorios condiciones mas favorables que se auto refuerzan

" Diagnéstico De Cohesion Territorial Para Uruguay. Insumos para la formulacién, analisis y negociacion de politicas locales de

desarrollo economico y social sustentables en Uruguay. Consultoria: VNG International Autor: Adrian Rodriguez Miranda.
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dotandolos de una situacion cada vez mas privilegiada, pero al mismo tiempo genera
posiciones periféricas en otros territorios y regiones (que en el caso de Uruguay se manifiestan
en la dicotomia sur-norte, por ejemplo), y que requieren de politicas compensatorias por parte
del Gobierno Nacional.

e Conectar territorios: superar las distancias. No s6lo en términos de buenas conexiones de
transporte intermodal, sino que también en cuanto a un acceso adecuado a servicios de salud,
educacion, energia, acceso a Internet de banda ancha, asi como conexiones eficaces a redes de
conocimiento ¢ investigacion aplicada. En Uruguay la infraestructura de carreteras, que es el
principal modo de transporte, marca fuertes desigualdades y debe ser objeto de analisis y
atencion en forma particular.

e Cooperacion: superar la division y el “localismo”. Los problemas antes sefialados de
conectividad y concentracion de la actividad economica solo se pueden abordar eficazmente
mediante una gran cooperacion a diversos niveles. Esto implica cooperacién entre el nivel
central (gobierno nacional en Uruguay) y el segundo nivel de gobierno (departamentos), pero
también requiere de capacidad de cooperacion interregional (entre departamentos) y a nivel
puramente local (entre municipios).

e [a cohesion debe estar presente en todas las politicas nacionales/regionales/locales, lo que
significa que no solo se trata de una politica especifica para la cohesion territorial (que puede
ser necesaria), sino que se trata de que la cohesion territorial sea un corte transversal con
presencia en todas las politicas publicas. En el caso de Uruguay, la cohesion territorial deberia
ser una orientacion general con presencia en las diferentes politicas que se impulsan desde el
Estado central, pero también deberia ser un criterio que orientara la politica publica a nivel de
los departamentos y, dentro de estos, en los municipios.

L. Estado Plurinacional de Bolivia

1. Marco general

Organizacion territorial
El Estado Plurinacional de Bolivia se organiza territorialmente en nueve departamentos, que se
encuentran divididos en 112 provincias y en 339 municipios. Asimismo, existen territorios indigena
originario campesinos.

De acuerdo a la Constitucion Politica del Estado, la Ley Marco de Autonomias y
Descentralizacion regula el procedimiento para la elaboracion de Estatutos Autonomicos y Cartas
Orgéanicas, la transferencia y distribucion de competencias directas y compartidas entre el nivel central y
las entidades territoriales descentralizadas y autonomas. Existen cuatro niveles de descentralizacion: El
gobierno Departamental, el Municipal, el Regional y el Gobierno Indigena Originario Campesino.

Estructura institucional
La entidad de planificacién del Estado Plurinacional de Bolivia es el Ministerio de Planificacion que
tiene como propoésito dirigir y promover el sistema de planificacion integral estatal y sistema de
inversion y financiamiento para el desarrollo; asi como formular politicas para el desarrollo de la
economia plural, promover la eficiencia, eficacia y equidad en la inversion publica y el financiamiento
para el desarrollo y ejercicio pleno de los derechos fundamentales establecidos en la constitucion politica
del estado, de todas las bolivianas y los bolivianos.
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MAPA 12
ESTADO PLURINACIONAL DE BOLIVIA: DIVISION POLITICA-ADMINISTRATIVA
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Fuente: Elaboracion propia.

Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su
apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

2. Estrategias nacionales para la cohesion territorial

En el Plan De Gobierno 2010-2015 denominado “Primero Bolivia y sus Ciudadanos”, se plantea que se
anhela construir un pais horizontal en el que la pobreza, la exclusion y el subdesarrollo, sean reemplazados
por el bienestar colectivo con autonomia de gestion regional, la inclusion con igualdad de oportunidades y el
desarrollo productivo de base ancha; vale decir “la Bolivia Horizontal que todos Queremos”.

Se plantea que siendo Bolivia un pais rico en recursos naturales, su mayor capital es su
diversidad cultural, colectivamente hablando, y fundamentalmente, la fortaleza individual de su gente
y su potencial transformador. Para que esta fortaleza se exprese es preciso generar las condiciones
para garantizar la Seguridad Humana, para lo cual el Plan define cuatro Ejes de la Transformacion,
sobre cuyas bases el gobierno trabajara con todos y cada uno de los ciudadanos y ciudadanas:
Transformacion Moral, Transformacion Productiva, Econdomica y Ambiental, Transformacion Social y
Transformacion Autonémica.'”

Respecto a esta ultima se plantea que el pais ha ingresado a un proceso de reconfiguracion estatal,
que implica la migracion de un sistema centralista heredado de la época colonial, hacia un sistema
desconcentrado en el marco de las autonomias regionales y municipales que vienen a plantear una nueva

2 Plan de Gobierno 2010- 2015. “Primero Bolivia Y Sus Ciudadanos”. Agosto de 2009.
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visién sobre la administracion de la Republica que debe configurarse en tres niveles, articulando
adecuadamente sus competencias:

El Nivel Nacional, que en lo politico deja de constituirse en el centro sobre el cual gravita toda
actividad administrativa y politica, para constituirse en el escenario donde se desarrolla la vida
institucional de los poderes publicos (ejecutivo, legislativo y judicial) para otorgar orientacion y
sentido unidireccional a la nacion, donde se definen las politicas macroecondmicas y sociales
(Poder Ejecutivo), donde se fortalece las instituciones nacionales que aseguran la pacifica
convivencia y se alienta, preserva y resguarda la democracia; donde se vigoriza la economia
juridica y se fiscaliza constructivamente la marcha de la administracion (Poder Legislativo); el
escenario desde donde se fortalece el sistema de administracion de justicia, se garantiza el
cumplimiento de la ley y la vigencia plena del estado de derecho, ademas de ejercer el control de
constitucionalidad (Poder Legislativo).

El Nivel Departamental, se convierte en el epicentro de los asuntos que hacen a la regiones, con
Gobiernos Departamentales dotados de autonomias que garanticen el nivel de gestion acorde con
las particularidades de cada uno de ellos, con facultades ejecutivas y normativas que les permita
planificar su desarrollo e implementarlo de manera eficiente y efectiva.

El Nivel Municipal, donde la sociedad encuentra el espacio de desarrollo de la vida en
comunidad, la satisfaccion de las necesidades basicas inmediatas, vale decir servicios basicos,
infraestructura urbana con ¢énfasis en el desarrollo humano. El municipio como un
dinamizador de la economia, vision compartida entre la administracion y el ciudadano sobre el
tipo de desarrollo que se quiere lograr.
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IV. Conclusiones y recomendaciones

Este trabajo ha permitido concluir que tanto los marcos normativos e institucionales, como las politicas
globales y sectoriales, de América Latina indican una evolucion de las estrategias de desarrollo hacia el
reconocimiento y privilegio del territorio como una institucionalidad ¢ptima para lograr mejor calidad en
politicas publicas. Los marcos constitucionales y la promulgacion de multiples normas orientadoras del
desarrollo regional, el ordenamiento territorial, el ordenamiento ambiental, las estrategias de desarrollo local y
regional, los avances en descentralizacion y la ampliacion de los espacios de participacion, son sefiales claras
de que el componente espacial del desarrollo es importante en la logica institucional del desarrollo.

Se puede afirmar que existe una base institucional amplia y un instrumental de intervencion rico,
para la profundizaciéon en estrategias de cohesion territorial, pero que se requiere de estrategias
explicitas, soportadas en diagndsticos adecuados de convergencia territorial y en la declaratoria politica
de estrategias de cohesion territorial efectivas.

No es igualmente evidente la consideracion de los aspectos claves de la distribucion espacial de
las dinamicas econdmicas, ni las posturas con respecto a modelos de fortalecimiento de los mecanismos
de integracion e inclusion territorial. En este aspecto, el enfoque territorial diferenciado esta mas ligado a
la naturaleza de las ventajas comparativas y al fortalecimiento de mecanismos que permitan avanzar en
competitividad de aquellas regiones con mayor potencial, de un lado, y modelos compensatorios para los
territorios mas rezagados, de otro.

Las politicas sectoriales que mayor incidencia tienen, en esta vision territorial, son las referidas a
infraestructura de conectividad, energia, turismo y desarrollo agropecuario. Particularmente se hace
énfasis en la necesidad de atender diferenciadamente los potenciales de especializacion econdmica de las
regiones, mas no los modelos de integracion de espacios econdmicos amplios.

En varios paises se pone énfasis en los procesos de descentralizacion como factor promotor de
equilibrios regionales, con estrategias basadas en transferencias de competencias aun cuando quedan
menos claras las transferencias de recursos.

En materia de financiamiento, y con base en los informes ampliados, puede constatarse una gran
diversidad de fuentes en los paises, entre las que destacan los fondos de desarrollo regional, royalties a
recursos naturales e impuestos sub-nacionales.
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El analisis realizado permite establecer la importancia de avanzar hacia la discusion de enfoques de
convergencia territorial explicitos. La cohesion territorial, tal como la hemos entendido en este estudio, debe
expresar modelos claros de estructuracion econdmica en el espacio, realizar diagndsticos que superen la
caracterizacion diferencial de los territorios y de paso a una mejor comprension de las dindmicas,
intercambios y subordinaciones de los espacios econdmicos, para poder establecer metas, estrategias e
instrumentos de intervencion con el propdsito de lograr afectar los mecanismos e indicadores de divergencia
territorial que afectan a las regiones de estos paises.
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